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Senatore professor Carlo VIZZINI, presidente della Commissione
parlamentare per le questioni regionali.

Relazione introduttiva.

VIZZINI. Diamo inizio ai lavori di questo nostro seminario di studi.
Buongiorno a tutti gli intervenuti, ai relatori, a coloro che sono presenti in
sala. Abbiamo voluto dedicare una giornata di studi, di riflessioni, di
osservazioni ad una vicenda che ci ¢ sembrata istituzionalmente rilevante
quale quella dei nuovi Statuti regionali. Fra gli obiettivi del nostro impegno
odierno vi & anche quello una prima e completa informazione riguardo ai
testi statutari ad oggi approvati. E questo, infatti, un argomento che
difficilmente passa dalla fase dei seminari e dei convegni di studio a quella
dei grandi mezzi di comunicazione, probabilmente perché, con un errore di
impostazione, & considerato un fatto quasi per addetti ai lavori, a forte
specializzazione, mancando la percezione che, in realta, ¢ destinato ad
incidere profondamente nella vita quotidiana di tutti i cittadini, essendo gli
Statuti regionali le Carte fondamentali delle Istituzioni regionali.

Di cid non bisogna meravigliarsi troppo perché, in un Paese nel quale i
grandi mezzi di informazione stentano a offrire adeguata diffusione persino
al dibattito legato alla riforma di tutta la seconda parte della Costituzione, ¢
possibile che I'elaborazione e l'approvazione di nuovi Statuti regionali passi
sotto silenzio.

Con la Commissione bicamerale che ho l'onore di presiedere, i cui lavori
sono dedicati proprio alle "Questioni regionali", ci siamo proposti di
compiere alcune riflessioni sui testi dei nuovi Statuti regionali, per

tracciarne un primo bilancio, volendo evidenziare gli articolati giunti al



traguardo. In realtd, infatti, non tutte le Regioni hanno tagliato questo
traguardo e, sostanzialmente, soltanto undici delle Regioni a statuto
ordinario vanno alla scadenza elettorale di aprile 2005 avendo gia
approvato i loro Statuti e avendoli in vigore. Alcune Regioni sono ancora
molto indietro. Mi auguro che il primo anno della nuova legislatura delle
Regioni possa servire per definire questo processo. Cio affinché,
nell'ipotesi che l'attuale Parlamento approvi la riforma della seconda parte
della Costituzione che tante funzioni e potesta riserva alle Regioni in una
forma di Stato a vocazione federale, tutte le Regioni possano farsi trovare
gia pronte, con nuovi Statuti in grado di accompagnare il processo di
modernizzazione della Repubblica.

Cio che vale per le Regioni ordinarie a maggior ragione dovra applicarsi
per gli Statuti delle Regioni a statuto speciale, proprio perché queste non
perdano la loro "specialita". In tal modo ben si stanno comportando la mia
Sicilia ed il Friuli Venezia Giulia.

Le nostre riflessioni sui nuovi Statuti possono muoversi lungo due
fondamentali direttrici, tra loro strettamente collegate. In primo luogo, c’¢
la straordinaria fase di riorganizzazione costituzionale che stiamo vivendo
in tutta Europa. In secondo luogo c’¢ una spinta inarrestabile verso la
costruzione di un nuovo tipo di federalismo in cui viene riconosciuto il
protagonismo politico e istituzionale delle autonomie locali.

Sotto il primo profilo, ¢ indiscutibile che ¢’¢ un vasto processo di riforma
delle istituzioni politiche che agita il vecchio Continente e che, al di 1a delle
strumentalizzazioni e delle polemiche politiche del nostro Paese,
corrisponde alle epocali trasformazioni di questi anni. Discutiamo, infatti,
contemporaneamente della ratifica della nuova Costituzione europea,

dell’attuazione della riforma costituzionale del 2001, di una nuova riforma



costituzionale, degli Statuti approvati dalle Regioni ordinarie e delle
proposte di legge costituzionali per nuovi Statuti nelle regioni ad
autonomia speciale di Sicilia e Friuli Venezia Giulia. Di fronte ad un
processo di cosi ampia portata ¢ difficile negare che si ftratti di
un'evoluzione storico-politica non riconducibile ai tatticismi politici del
momento, ma che risponde ai bisogni profondi delle societa europee, cosi
come ¢ difficile cogliere il nuovo spirito costituzionale che si aggira per
I’Europa senza tenere conto dei nessi, dei legami, dei collegamenti tra un
livello costituzionale e 1’altro. Non si puo leggere una Carta costituzionale
isolatamente da quelle che riguardano gli altri livelli istituzionali come
avveniva nell’era dello Stato-nazione. Piuttosto siamo entrati pienamente
nell’epoca del “costituzionalismo-multilivello”, caratterizzato  dalla
presenza di piu livelli territoriali di governo, nessuno dei quali pud aspirare
al monopolio della sovranitd e nessuno dei quali pud vivere isolato
dall’altro.

Non ci sono pil, come ¢ avvenuto negli ultimi due secoli, istituzioni
politiche la cui sovranitd era il riflesso della piena autonomia e
indipendenza rispetto ad altre istituzioni, ciascuna in grado di avere il
monopolio del potere politico in un determinato spazio territoriale.
Piuttosto, siamo in presenza di una rete istituzionale che tiene insieme
soggetti al tempo stesso autonomi ed interdipendenti: istituzioni europee,
statali, regionali e locali. Parallelamente, non c’¢ piu un’unica Carta
costituzionale di cui si possa predicare la piena preminenza gerarchica nel
sistema delle fonti del diritto. La sovranita si frammenta, si parcellizza e si
ricompone nella rete delle istituzioni, e parallelamente la Costituzione
statale perde la sua assolutezza, la sua esclusivita, mentre si da vita ad un

materiale costituzionale composito, perché la sua trama ¢ fatta da principi e



regole di provenienza europea, statale, regionale e locale. Nel momento in
cui la sovranita si parcellizza, nessun soggetto istituzionale puo aspirare a
porre la "Norma fondamentale” dell’ordinamento, gerarchicamente
sovraordinata alle altre. Ma, al tempo stesso, nessun soggetto istituzionale
puo aspirare alla piena indipendenza rispetto agli altri. Percio Istituzioni
comunitarie, statali, regionali e locali partecipano alla sovranitd e tutte
concorrono alla formazione del nuovo Diritto costituzionale europeo.

Se non si tiene conto di tutto cid, si corre il rischio di non capire il senso
delle trasformazioni costituzionali che stanno avvenendo nel nostro Paese.
Cosi, quando si parla della riforma costituzionale nazionale si cade
nell’illusione statocentrica e si ha paura della tirannia del Primo ministro,
come se lo Stato fosse dotato della vecchia pienezza del potere sovrano. Lo
Stato, invece, & soltanto una delle istituzioni ed il Primo ministro eletto
direttamente ¢ costretto a muoversi in una rete istituzionale in cui c’¢
1’Europa, ci sono le Regioni e ci sono gli Enti locali. E in questo sistema
multilivello che si manifesta la nuova “separazione dei poteri”, che evita il
pericolo di qualsiasi assolutismo. E dall’altra parte, quando si discute di
Statuti di autonomia, se si perde di vista l’intero quadro del
costituzionalismo multilivello, si cade nei due errori estremi di una loro
sopravvalutazione o del misconoscimento della loro importanza. Nel primo
cadono coloro che vorrebbero introdurre la tutela articolata dei diritti negli
Statuti regionali. Questi critici dimenticano che 1 diritti sono gia
ampiamente tutelati dalla Costituzione italiana e dalla Costituzione europea
e che non si potrebbero prevedere nuove previsioni sui diritti senza limitare
1 diritti gia tutelati (ogni diritto, infatti, ¢ limite degli altri). Nel secondo
errore cadono coloro che svalutano I'importanza degli Statuti rinviando

all’Europa o allo Stato la riforma costituzionale. Ma, cosi facendo, si



occulta come nel nuovo sistema multilivello nessun soggetto ha la pienezza
della sovranita e quindi il potere e la legittimita per imporre a tutti gli altri
il proprio ordine. Il materiale costituzionale ¢ composto coralmente con la
partecipazione di piu soggetti. Nessuno ha il monopolio della decisione
costituente, e tanti sono i soggetti politici costituzionali che concorrono alla
formazione della trama costituzionale europea.

Il costituzionalismo multilivello esprime I’impossibilita, per le odierne
societa europee, di concentrare il potere politico in un’unica istanza. Le
societd sono troppo complesse per trovare un unico luogo della sintesi
politica — come un tempo era il Parlamento centrale - ed, al contempo, le
istituzioni, per legittimarsi, hanno bisogno di avere piu canali di
collegamento con la societd. Si adotta un principio di differenziazione
funzionale, per cui ciascuna istituzione opera per affrontare un certo gruppo
di problemi, fermo restando che al variare delle condizioni economiche e
sociali, pud variare il livello territoriale di governo in cui un certo problema
puod essere affrontato efficacemente. In questa variabilita del livello cui
allocare le competenze sta il significato ultimo del principio di
sussidiarieta, che ¢ cosa ben diversa dal decentramento.

La sussidiarieta esprime una preferenza per il livello territoriale di governo
pill vicino ai cittadini, ma poi, per la determinazione in concreto del livello
cui allocare una funzione, aluta — in relazione alle circostanze — quale sia
quello che possa esercitarla in modo piu efficace ed efficiente. Percio la
sussidiarieta — consacrata dai Trattati europei, dal progetto di Costituzione
europea e dalla Costituzione italiana — opta per un sistema flessibile di
ripartizione delle competenze. Un sistema multilivello, in cui non ¢’¢ né un
soggetto politico istituzionale preminente, né rigida separazione di

competenze tra ciascun livello, ma piuttosto cooperazione e collaborazione.



Percio il costituzionalismo multilivello non accoglie criteri stabili e rigidi
di ripartizione delle competenze e favorisce il sorgere di sedi istituzionali di
confronto e di cooperazione tra diversi livelli territoriali di governo.

Nei nuovi Statuti ritroviamo, sostanzialmente, una saggia opzione per un
sistema multilivello, in cui I’istituzione Regione non si erge sovrana e
solitaria su un piatto panorama istituzionale, ma, al contrario, rispetta
I’equiordinazione costituzionale di Comuni, Province, Cittd metropolitane e
Regione.

Nell’ottica della collaborazione e dell’interdipendenza tra i diversi livelli
territoriali di governo, € preziosa la previsione del Consiglio regionale delle
autonomie locali, voluta dalla nostra Costituzione per tutte le Regioni,
quale organo rappresentativo degli Enti locali, con funzioni consultive e di
cooperazione tra gli stessi e gli organi della Regione. Sara questa la sede in
cui dovra svilupparsi il costante confronto, la cooperazione, la
collaborazione tra i diversi livelli territoriali di governo, dando sostanza
operativa al principio di sussidiarieta riconosciuto dagli Statuti.

In un sistema di governo in cui esistono diversi livelli territoriali — dai
Comuni allo Stato — equiordinati dal punto di vista costituzionale, &
perfettamente coerente riconoscere a ciascuno di questi un’autonomia
organizzativa in ordine all’approvazione dei documenti normativi
fondamentali del proprio ordinamento. Di modo che 1’ordinamento
fondamentale concernente la struttura ed il funzionamento delle Regioni
non ¢ esclusivamente definito dalla Costituzione, ma trova completamento
e integrazione negli statuti regionali. Com’¢ noto, infatti, la Costituzione
riserva agli statuti regionali la disciplina della forma di governo e i principi
fondamentali di organizzazione e funzionamento della Regione; lo statuto

disciplina, altresi, 1’esercizio del diritto di iniziativa e del referendum su
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leggi e provvedimenti amministrativi della Regione e la pubblicazione delle
leggi e dei provvedimenti regionali.

Probabilmente & eccessivo parlare, con riferimento agli statuti, di
“Costituzioni regionali”, perché alla disciplina statutaria tendenzialmente
sfugge quello che & I’aspetto piu saliente delle “Costituzioni moderne”, e
cioé la determinazione di un completo bill of rights, mentre, come ha
chiarito la Corte costituzionale, si tratta di un’autonoma che va esercitata,
almeno per quanto riguarda la forma di governo, nell’ambito di taluni
essenziali principi costituzionali. Manca altresi quel carattere tipico della
nozione moderna di Costituzione, ¢ cioé 1’essere I’atto fondante di un
nuovo ordine politico da cui quest’ultimo trae la sua legittimazione. Invero,
oggi non si tratta di dare vita ad un nuovo ordine, costruito — com'e
avvenuto in tutti i cicli costituzionali della modernita — in antagonismo
rispetto ad un vecchio ordine, nell’esercizio di un potere originario e privo
di limiti (il “potere costituente™). Piuttosto lo statuto regionale si inserisce
non solo in una complessa trama normativa fatta di diversi livelli
costituzionali tra loro interagenti — la disciplina dei trattati europei e, in
prospettiva, la Costituzione europea, la Costituzione italiana — e quindi non
ha nulla a che vedere con il tradizionale “potere costruente, ma bisogna
altresi precisare come i decisori regionali non operano avvolti da quello che
¢ stato definito il “velo d’ignoranza”, ossia la mancata possibilitd di
prevedere le conseguenze che dall’adozione di un regola organizzativa
piuttosto di un’altra si avranno sulle sorti di ciascun attore politico. Proprio
perché lo Statuto & elaborato nell’ambito di sistemi politici strutturati, al di
13 della latitudine delle competenze giuridiche, esso dovra comunque fare i

conti con la logica e le esigenze di sistemi politici dati. Da qui il carattere
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illusorio di quelle prospettive che caricano sugli statuti regionali la
possibilita di dar vita ad una sorta di palingenesi regionale.

Come si diceva, la prospettiva in cui muoversi ¢ quella del multilevel
constitutionalism, che esalta ’autonomia delle Regioni, ma al tempo stesso
evita di considerarle come monadi distinte e separate, inserendole
nell’unita politica della Repubblica e nel sistema europeo.

Precisato tutto cio, va pure ribadita 1’enorme importanza che
’approvazione degli Statuti regionali riveste nello sviluppo del processo
federalista, perché si tratta di adeguare la struttura fondamentale di ogni
Regione alle peculiarita ed alle esigenze di ciascuna comunita regionale e
perché si tratta di definire tutti quei meccanismi di governo e di
rappresentanza che appaiono necessari per assicurare la migliore
funzionalita delle Regioni.

Quest’ultimo profilo pare della massima importanza. Infatti, per valorizzare
sul serio le Regioni non basta la devoluzione di poteri e competenze dallo
Stato alle Regioni medesime, ma occorre assicurare che queste ultime
abbiano una struttura tale che le renda in grado di esercitare in modo
efficace, efficiente e adeguato ai bisogni dei cittadini, le nuove competenze.
L’organizzazione istituzionale puo, infatti, essere configurata come una
macchina che va adeguata ai compiti che devono essere adempiuti.

Le Regioni hanno una struttura ed una forma di governo congegnati in una
fase di transizione, allorché si trattava di avviare il passaggio dalla vecchia
Regione, ente prevalentemente di amministrazione, in uno Stato che,
nonostante la Costituzione, restava intriso di molti elementi centralistici.
Ora, dopo la riforma del titolo V e la riforma organica complessiva che
dovrebbe realizzarsi nel corso della presente legislatura, occorre adeguare

la macchina ai nuovi compiti.
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In questo processo, si conferma 1’esigenza di mantenere una forma di
governo in grado di coniugare stabiliti e autorevolezza del Governo
regionale, con una forte carica di legittimazione democratica. Cio spiega
come — ed a mio avviso opportunamente — nei nuovi Statuti ed anche in
quelli in corso di elaborazione, si sia preferito evitare di tornare al
parlamentarismo, mantenendo ferma la forma di governo con elezione
diretta del Presidente della Regione.

Parimenti, perd, gli Statuti stanno cercando di affrontare la crisi di identita
in cui — nell’era dei “governatori” — sembrano caduti i Consigli regionali.
Ciod che pare emergere dalle proposte di statuti esaminati ¢ che, per ridare
ruolo e dignitd ai Consigli, non si stia guardando al passato, al vecchio
“potere della crisi” che esponeva le Giunte regionali ai mutevoli umori
delle Assemblee, ma si stia tentando di costruire il futuro istituzionale
ponendo 1’accento sui poteri di controllo delle Assemblee stesse.

Governi autorevoli e Assemblee forti dovrebbero essere —almeno nelle
intenzioni progettuali di gran parte degli estensori dei nuovi Statuti — 1 .
capisaldi della nuova architettura costituzionale regionale.

Non ¢’¢, ovviamente, soltanto la questione della forma di governo, perché
gli statuti si occupano anche di rinvigorire i canali di comunicazione
politica tra la societa e le istituzioni, cercando di rinverdire, in particolare,
|’istituto referendario che negli ultimi anni sembra conoscere una fase di
crisi nel nostro Paese. In effetti, in un sistema che conosce una forte
espansione del ruolo dei Presidenti-eletti, una delle vie piu interessanti per
creare un sistema di contrappesi ¢ quella di mettere in campo the people, e
quindi di trovare in un rivitalizzato referendum un valido contrappeso del

potere governante.
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La Commissione bicamerale per le questioni regionali ha cercato di seguire
il processo statutario regionale, nel massimo rispetto dell’autonomia
regionale, ma favorendo la circolazione di dati, di informazioni e di
riflessioni tra i diversi circuiti locali e tra il livello statale e quello
regionale. Seguendo cioé un metodo di lavoro che ¢ perfettamente coerente
con ’idea secondo cui tra le istituzioni non esistono steccati e barriere
invalicabili e che, pertanto, oggi, autonomia significa soprattutto
costruzione di un sistema a rete in cui non ci sono gerarchie istituzionali, in
cui non ¢’¢ un centro, ma in cui ¢ della massima importanza la connessione
¢ la comunicazione tra i molteplici soggetti nel nuovo policentrismo
istituzionale.

Noi oggi cerchiamo di aprire un dibattito, fornendo dei contributi e
sperando di potere accompagnare tutto il percorso, lungo e complesso, che
porti fino al nuovo assetto dello Stato.

Nell'incontro odierno saranno approfonditi aspetti tecnici e giuridici perché
ci sembra giusto offrire, a quello che poi dovra essere il dibattito politico, il
maggior numero di elementi di riflessione utili per identificare gli obiettivi
e capire quali siano le strade da percorrere.

Voglio ringraziare tutti quelli che all'interno della Commissione hanno
lavorato per raggiungere l'obiettivo nell'incontro di oggi, ovviamente tutti
presenti, ma consentitemi soprattutto di ringraziare i relatori che non cito
individualmente per brevitd, seduti al tavolo insieme a me, che hanno
accettato di sobbarcarsi I'onere di affrontare temi seguendo, una volta tanto,
un percorso che parta con il piede giusto: prima gli approfondimenti
tecnico-scientifici, poi un ragionamento politico.

Lo abbiamo voluto fare per dare un contributo all'impostazione di

architravi su cui poggia la vita della nostra democrazia.
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Concludo cosi questo mio intervento introduttivo dando subito la parola al
professor  Lippolis, relatore del primo intervento  programmato,

ringraziando ancora tutti voi per la cortese attenzione.
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Professor Vincenzo LIPPOLIS.

Principi generali degli statuti regionali.

Parlare delle dichiarazioni di principio degli statuti regionali significa oggi
parlare in primo luogo delle sentenze della Corte costituzionale nn. 372,
378 € 379 del 2004 che hanno affrontato la questione del valore di tali
disposizioni e la hanno risolta sia pure in una maniera per certi versi
ambigua, come cerchero di spiegare. Si tratta di pronunce fondate sulle
medesime argomentazioni, che hanno suscitato reazioni vivaci e
contrastanti. Ma andiamo con ordine.

Le disposizioni in oggetto sono una sorta di disposizioni programmatiche,
simili in parte e a volte riproducenti quelle della Costituzione. Sono cio¢
dichiarazioni di intenti politici, di obiettivi da raggiungere, di politiche da
sviluppare, impegni a promuovere diritti e a soddisfare bisogni dei
cittadini. Disposizioni di questo genere abbondano nei nuovi statuti finora
approvati, ma cio non costituisce una novita perché erano contenute gia
negli statuti regionali degli anni settanta, ne rappresentano una versione
aggiornata all’ evolvere della socictd e all’ aumento delle competenze
regionali.

Gia in passato ci si interrogo sul loro valore e sulla loro efficacia giuridica.
Il problema era stato scolpito da un indimenticato maestro di diritto
costituzionale e di diritto regionale in particolare, Livio Paladin. Fin dalla
prima edizione del suo manuale di diritto regionale del 1973 Paladin
scriveva: "le disposizioni programmatiche degli Statuti oscillano tra gli
estremi dell'inefficacia e dell'invalidita" e poi esprimeva una valutazione:
"e costituiscono la parte piu velleitaria e improduttiva di tutta la disciplina

statutaria",
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La Corte costituzionale nella sua giurisprudenza aveva operato da tempo
una distinzione che sopravvive ed ha importanza ancora oggi, quella tra
contenuto “necessario” ed “eventuale” degli statuti (cfr. la sentenza n. 40
del 1972, nonché la recente n. 2 del 2004). Il primo ¢ quello indicato
nell'articolo 123 della Costituzione, gli oggetti che debbono
necessariamente essere disciplinati dagli statuti; il secondo & determinato in
via residuale.

Le dichiarazioni di principio appartengono al contenuto eventuale degli
statuti regionali: possono esserci e possono non esserci. Ma visto che ci
sono, qual ¢ la loro funzione, a che cosa servono? La risposta che ci viene
dalle tre sentenze della Corte costituzionale che ho citato ¢ una risposta
sconcertante, perché la Corte ha ritenuto tali disposizioni giuridicamente
irrilevanti.

Nel caso specifico, a parte altre impugnative che qui non rilevano, erano
state impugnate dal Governo norme degli statuti della regione Umbria e
della regione Toscana che si impegnano, rispettivamente a “tutelare” (art. 9
st. Umbria) e a “riconoscere” (art. 4 st. Toscana) “forme di convivenza”,
diverse dalla famiglia. Erano state altresi impugnate norme degli statuti
della regione Emilia-Romagna (art. 2) e della regione Toscana (art. 3) che
si impegnano a promuovere il diritto di voto agli immigrati. Queste sono le
disposizioni di principio che hanno formato 1' oggetto delle tre sentenze
della Corte, una per ciascun statuto regionale.

La Corte ha mantenuto ferma la distinzione tra contenuto necessario €
contenuto eventuale degli statuti e ha ribadito che nel contenuto eventuale
possono rientrare le disposizioni di principio le quali indicano aree di
prioritario intervento politico o legislativo della regione. Tali disposizioni

hanno “la funzione di legittimare la regione come ente esponenziale della
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collettivita regionale”, legittimano “una presenza politica della regione”
anche al di fuori delle materie di competenza e al di 1a dei confini
territoriali. La Corte ha espressamente richiamato la gia citata sentenza n.
40 del 1972, nonché le sentenze n. 829 del 1988 e n. 2 del 2004 ed ha
ricordato come in quest’ ultima sentenza fosse stata valutata “opinabile la
misura dell’efficacia giuridica” di tali proclamazioni.

Il dubbio ¢ stato sciolto dalle sentenze 372, 378 e 379 del 2004, che, nel
dichiarare inammissibili le questioni di legittimita costituzionale sollevate,
hanno affermato che a tali enunciazioni “non pud essere riconosciuta
alcuna efficacia giuridica”, che queste formule “si pongono sul piano dei
convincimenti espressivi delle diverse sensibilitd politiche presenti nella
comunita regionale al momento dell'approvazione dello statuto”, che esse
non possono essere assimilate alle c.d. norme programmatiche della
Costituzione ed “esplicano una funzione, per cosi dire, di natura culturale o
anche politica, ma certo non normativa.”

Tutto questo, significa che noi ci troviamo oggi di fronte a disposizioni,
contenute in un atto-fonte, ma che secondo la Corte costituzionale, non
sono produttive di alcun effetto normativo. Vi sono cio¢ parti di un atto-
fonte costitutivo dell’ ordinamento che, detto in maniera un po' rozza e
brutale, non servono giuridicamente a nulla, esprimono solo orientamenti
politici dalle incerte conseguenze.

Le tre sentenze della Corte hanno sollevato molte critiche sotto due aspetti.
Il primo attiene al tipo di giudizio della Corte. Si ¢ detto che la Corte puo
giudicare se una norma ¢ valida o meno, se & costituzionale o
incostituzionale, non pronunciarsi sulla sua efficacia e si & anche ipotizzata
in tal modo la configurazione di una nuova categoria di intervento della

Corte.
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1l secondo aspetto di critica si & incentrato sulla svalutazione degli statuti
che discenderebbe da tali pronunce, sulla creazione di una situazione
confusa a livello di fonti regionali.

Non affronto il primo aspetto perché esula dal tema del seminario odierno.
Mi limito a notare, perché mi appare utile per valutare I’ impatto delle
sentenze sulle dichiarazioni di principio e sugli statuti in generale, che la
singolarita della decisione della Corte ¢ un indizio della sua natura
compromissoria.

Si ¢ infatti osservato, e sono d'accordo, che le sentenze della Corte
rappresentano una soluzione di compromesso al problema. La Corte non
voleva colpire gli statuti con una dichiarazione di incostituzionalita di
quelle norme, perd non poteva neanche salvarle fout court: ha scelto di
sterilizzarle.

La Corte avrebbe potuto, a mio avviso dichiarare I'incostituzionalita di
quelle norme:

a) delle norme degli statuti Toscana ed Umbria volte a riconoscere e
tutelare “altre forme di convivenza” diverse dalla famiglia, per contrasto
con l'articolo 29 della Costituzione, che tutela la famiglia fondata sul
matrimonio, e con l'articolo 117, comma2, lett. b) che riserva allo Stato, la
materia dell'ordinamento civile;

b) delle norme degli statuti Toscana ed Emilia-Romagna volte a
promuovere il diritto di voto agli immigrati per contrasto con l'articolo 48
che riserva ai cittadini i diritti elettorali.

Anche una pronuncia di questo tipo avrebbe suscitato obiezioni perché le
norme statutarie si premurano di prevedere, riguardo alle finalitd in
questione, un' attivita regionale da svolgersi “nel rispetto dei principi

costituzionali”, cosi attenuando la portata del contrasto con i principi
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costituzionali. Una pronuncia di incostituzionalitd avrebbe avuto il merito
della chiarezza e sarebbe stata circoscritta alle disposizioni impugnate; al
contrario la decisione assunta, nel salvare queste ultime, ha svalutato tutte
le dichiarazioni di principio contenute negli statuti.

Nei commenti alle sentenze si € prospettata 1’ ipotesi che esse non tocchino
tutte le dichiarazioni programmatiche perché sono stati dichiarati conformi
a Costituzione l'articolo 15, comma 1, e l'articolo 17 dello statuto della
regione Emilia-Romagna: il primo riconosce diritti di partecipazione, ivi
compreso il diritto di voto nei referendum e nelle altre forme di
consultazione popolare, ai residenti anche non cittadini; il secondo prevede
la possibilita di un’ istruttoria pubblica nei procedimenti di formazione di
atti normativi o amministrativi. Non mi attardo su questo punto. La mia
opinione ¢ che tali disposizioni, per il loro oggetto, rientrano nel contenuto
necessario degli statuti: fissano principi che dovranno essere sviluppati
nella legislazione regionale. Esse hanno quindi natura diversa dalle
dichiarazioni di principio rientranti nel contenuto eventuale, che la Corte ha
sospinto tutte nel limbo dell” inefficacia giuridica.

La decisione della Corte fa sorgere degli interrogativi.

Un primo interrogativo riguarda 1’ esistenza o meno di un limite di
tollerabilita di dichiarazioni di principio o programmatiche in aperto
contrasto con norme costituzionali. La Corte ci dice che si tratta solo di
orientamenti politici o culturali e che quindi possono restare scritte negli
statuti senza che si debba valutare la loro costituzionalita. Mi chiedo perd
se sarebbe tollerabile che una disposizione statutaria fissasse 1’ obiettivo
della disintegrazione dell” unita nazionale o,comunque, si ponesse in palese
contraddizione con un principio fondamentale della nostra Carta

costituzionale. A prendere alla lettera il ragionamento della Corte un tal
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genere di dichiarazioni potrebbe continuare a restare scritta negli statuti e,
di conseguenza, continuare a far parte dell’ ordinamento giuridico
regionale e, di conseguenza, di quello statale, sia pure senza produrre effetti
giuridici. E una conclusione che a me suscita molte perplessita, perché mi
pare non tollerabile che enunciazioni del genere che ho prospettato, sia
pure ridotte a mere dichiarazioni politiche, possano continuare ad essere
contenute in atti fonte.

Questa considerazione mostra il limite del ragionamento operato dalla
Corte ed & un indice della natura compromissoria della decisione, nel senso
che si ¢ trovata una soluzione per superare un impasse contingente, per
evitare di annullare le disposizioni impugnate, senza tener conto dell” intera
portata del principio alla base della decisione.

Un altro interrogativo riguarda I efficacia della pronuncia. Essa non ¢ una
dichiarazione di incostituzionalitd che ha efficacia erga omnes, ma una
dichiarazione di inamissibilitd, che, a stretto rigore, rimane circoscritta al
caso concreto: ci dice quello che pensa la Corte costituzionale delle
disposizioni di principio, non le annulla. Secondo la Corte quegli enunciati
programmatici non si possono utilizzare, non hanno efficacia, resta il fatto
pero che essi sono contenuti negli statuti: un altro giudice, un organo
amministrativo potrebbero pensarla diversamente dalla Corte e dare loro
una qualche applicazione. Penso anche agli organi di garanzia statutaria,
cioé agli organi istituiti da alcuni nuovi statuti, che hanno funzioni di
controllo sulle leggi regionali ai fini del rispetto delle disposizioni degli
stessi statuti (su questo punto dird qualcosa di piti specifico piu avanti).
Alla Corte va, comunque, riconosciuto un merito:quello di aver colto un
aspetto di sostanza del fenomeno, di aver messo il dito sulla piaga e cio¢ la

utilizzabilita delle dichiarazioni di principio. Disposizioni programmatiche
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s1 scrivono perché possono condizionare la futura attivitd legislativa e
amministrativa,  determinarne  la  legittimitd,  imporsi  quanto
all'interpretazione delle norme successive di rango inferiore. Tutto cid
appare in gran parte problematico per le disposizioni programmatiche degli
statuti.

Innanzi tutto le disposizioni programmatiche rientrano nel contenuto
eventuale, non in quello necessario degli statuti. Esse quindi non
potrebbero in ogni caso, anche indipendentemente dalle sentenze 372, 378
e 379, essere utilizzate come norme interposte, costituire cio¢ un parametro
di costituzionalita in un giudizio di legittimitd costituzionale di una legge
regionale per violazione indiretta dell’ articolo 123 della Costituzione.
Come ¢ noto, infatti, secondo la giurisprudenza della Corte, solo le norme
rientranti nel contenuto necessario dello statuto possono costituire
parametro della legittimita costituzionale di una legge regionale.

Per altro verso si deve tener conto che, proprio in base ai principi
costituzionali contenuti nell'articolo 117, la legislazione regionale
concorrente deve rispettare e dare seguito ai principi fondamentali
contenuti nella legislazione statale e che le leggi statali nelle cosiddette
materie trasversali, ad esempio la determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, si impongono alla
legislazione regionale. Pill in generale, in base al primo comma dell'articolo
117 la legislazione regionale deve rispettare la normativa comunitaria e
quella dei trattati internazionali, oltre al rispetto, ovvio, della Costituzione.
La legislazione regionale si trova quindi condizionata da altre fonti, vi & un
reticolo di vincoli rispetto al quale sarebbe difficile trovare uno spazio di

applicazione per le disposizioni programmatiche contenute negli statuti.
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E’ stata prospettata una maggiore valenza delle dichiarazioni di principio
riguardo alla legislazione regionale esclusiva. Si potrebbe infatti sostenere
che tale tipo di legislazione debba rispettare anche il contenuto eventuale
degli statuti. Rimane pero un problema: se cio non avviene, per quali strade
sarebbe possibile far valere questa ipotetica illegittimita? In altre parole, c'é
un rimedio nel contrasto tra legge regionale e dichiarazione di principio
contenuta nello Statuto?

Si puod pensare che a valutare la conformita di una legge regionale alle
dichiarazioni di principio degli statuti possano essere gli organi di garanzia
statutaria (ovviamente nelle regioni ove sono previsti). Questi organi danno
dei pareri, all’ interno del procedimento di formazione delle leggi regionali,
sulla loro conformita agli statuti. I loro pareri sono superabili, ma vi sono
due casi (art. 68 st. Lazio e art. 82 st. Umbria) in cui gli statuti impongono
una riapprovazione della legge regionale se vi ¢ un parere dell’ organo di
garanzia che sancisce il contrasto con lo statuto. Addirittura, lo statuto del
Lazio esige nella seconda approvazione un gquorum aggravato (la
maggioranza dei componenti il consiglio).

La risposta negativa all’ utilizzabilita delle disposizioni di principio
discenderebbe dal fatto che appare problematico immaginare un parere
degli organi di garanzia basato su un parametro, le disposizioni di
principio, giudicato privo di efficacia giuridica dalla Corte costituzionale.
Resta il fatto che questo lo ha affermato la Corte in una pronuncia priva di
efficacia erga omnes e gli organi di garanzia potrebbero anche utilizzare le
disposizioni in questione.

Un’ ipotesi interessante che si puo fare (anche se puo apparire di scuola ed
¢ limitata all’ ambito di applicazione dei due statuti prima citati) ¢ la

seguente: che ’organo di garanzia abbia espresso parere contrario su una
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legge regionale per contrasto con una disposizione programmatica dello
statuto e che la legge sia promulgata senza che si sia provveduto a
riapprovarla ( o, nel caso del Lazio, con una riapprovazione che non abbia
ottenuto il gurum richiesto dallo statuto).

Poiché le norme statutarie sul procedimento legislativo rientrano nella
materia della forma di governo che, ai sensi del primo comma dell’ articolo
123 della Costituzione, ¢ parte del contenuto necessario dello statuto, si puod
ipotizzare una violazione indiretta della norma costituzionale, deducibile di
fronte alla Corte. L’ aspetto singolare & costituito dal fatto che il vizio del
procedimento sarebbe collegato al mancato rispetto di una disposizione
statutaria che la Corte ha dichiarato non avere alcuna efficacia giuridica.
Per completezza, ¢ necessario ricordare che le disposizioni di principio
potrebbero costituire un indirizzo per attivita delle regioni che non si
sostanziano nella produzione di norme o di atti amministrativi, ma che
caratterizzano la loro “presenza politica”. Come ha rilevato la stessa Corte
costituzionale si tratta di vari poteri di iniziativa, di partecipazione, di
consultazione, di proposta, esercitabili in via formale ed informale, al fine
di ottenere il migliore soddisfacimento delle esigenze della collettivita
regionale. L'esempio tipico che si pud fare ¢ la presentazione di iniziative
legislative al Parlamento. Ebbene, in questo fascio di attivita, I’ azione di
una regione potrebbe essere ispirata e dar seguito alle dichiarazioni
statutarie di principio. Resta, comunque, il problema della concreta
sanzionabilitd di comportamenti di organi regionali in contrasto con tali
dichiarazioni.

Concludo con una considerazione di carattere piu generale, di politica delle
istituzioni. Non so se la Corte costituzionale, nel decidere la questione delle

disposizioni- di principio,lo abbia voluto scientemente, o se sia solo un
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effetto indiretto della soluzione del caso specifico, ma le tre sentenze di cui
ho parlato danno un colpo all'idea degli statuti come costituzioni regionali,
come carta fondante dell'ordinamento regionale. Le sentenze non solo
svalutano la parte politico-programmatica degli statuti, sottolineando il
fatto che le disposizioni di principio in essi contenute sono qualcosa di
assolutamente diverso dalle norme programmatiche della Costituzione, ma
insistono con puntualita sul fatto che lo statuto ¢ una fonte a competenza
riservata e specializzata. Le sentenze per certi versi ridimensionano le
affermazioni della sentenza n. 304 del 2002 che collocava lo Statuto al
vertice delle fonti regionali, perché evidenziano 1’ aspetto del rapporto di
separazione di competenza tra statuto e legge regionale.

Se si accostano le sentenze in questione alla n. 106 del 2002, pur attinente
ad un argomento completamente diverso, vale a dire la sentenza che ha
negato la possibilita di utilizzare il termine Parlamento in riferimento alle
assemblee elettive regionali, mi sembra di poter individuare una tendenza
nella giurisprudenza della Corte a tenere un tono basso nella ricostruzione
dell'ordinamento regionale. Qualcosa di ben diverso da un filone dottrinale
che si ebbe al momento di avvio della riforma del Titolo V quando si
parlava di “diritto costituzionale regionale” in riferimento agli statuti.

Non intendo svalutare il mutamento profondo che ¢ avvenuto, né
l'importanza del rafforzamento dell'istituto regionale, ma vi € una ragione
profonda di questo quadro che comincia ad emergere: non siamo di fronte
ad un vero e proprio federalismo. Il che, se non ci si innamora delle parole,
non ¢ detto poi che sia un male. Le regioni hanno ampi spazi di azione ¢
possono essere ugualmente protagoniste della vita nazionale. Sul piano dei
diritti, al di 1a delle dichiarazioni di principio, a volte enfatiche ed inutili,

contenute negli Statuti, possono fare molto invece per la implementazione

25



concreta dei diritti che gid sono sanciti nel testo costituzionale, per dare

concreta effettivita a diritti gia riconosciuti nel nostro ordinamento.
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Professor Carlo FUSARO.

Le forme di governo.

Grazie presidente Vizzini. Grazie per avermi invitato in questa circostanza.
Poche questioni come la forma di governo hanno appassionato tanto
studiosi e protagonisti della lunga stagione delle riforme politico-
isituzionali. Per poche questioni, per pochi oggetti in ambito regionale la
competenza statutaria si ¢ rivelata nei fatti tanto marginale e, in fondo,
tanto limitata. C'¢ un grande divario fra cid che si ¢ ritenuto e in qualche
caso finto di attendersi, e in qualche caso addirittura temuto (Barbera) e ¢id
che poi & avvenuto. Mi esprimerd con parole forse piu brutali rispetto a
quelle usate nell'intervento di Lippolis: tutta la vicenda della re-
distribuzione di potere politico verso le Regioni (...cosi non uso il termine
federalismo) subisce le conseguenze di una sorta di schizofrenia culturale e
costituzionale abbastanza generalizzata per cui prima si va a tutta velociita
e fra consensi apparentemente generali in una direzione e poi
istantaneamente si comincia quasi ubbidendo a un qualche subliminale
comando ad andare nella direzione opposta; qualche volta, poi, si finge di
andare in una direzione o nell’altra, ma in realta non ci si vuole andare
affatto ma si ritiene impopolare farlo. ..

Ora, per la forma di governo il caso ¢ tale che, se io volessi fare lo
spiritoso, cosa che naturalmente per rispetto vostro non fard, potrei anche
dire che la materia del contendere semplicemente non esiste, ovvero che gli
spazi dell’autonomia statutaria regionale si sono rivelati tanto limitati che ¢

come se non esistessero...
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Tanto per cominciare c'¢ da tenere conto del dettato costituzionale. Al
riguardo, alla fine di un'analisi compiuta all'indomani dell'entrata in vigore
della revisione del 1999, ad alcuni di noi era parso che si potesse
sintetizzare la valutazione sui margini che la Costituzione affidava
all'autonomia statutaria in tema di forma di governo complessivamente
considerati, come il passaggio da una forma di autonomia vincolata, quella
che prima della revisione indirizzava gli Statuti verso una qualche
declinazione del governo parlamentare assembleare e un'altra nuova forma
di autonomia anch’essa vincolata pur orientata in senso in parte diversa.
Questo giudizio per molti aspetti avrebbe dovuto ridimensionare le
preoccupazioni di quanti, penso qui soprattutto e prima di tutti all'amico
Augusto Barbera che, come forse ricordate, all'indomani della revisione del
1999 si  espresse molto criticamente sull'ipotizzato conferimento
dell’autonomia statutaria in materia di forma di governo alle Regioni.

A cio dobbiamo ora aggiungere la giurisprudenza costituzionale che si &
dipanata attraverso una serie di sentenze, che in larga misura io condivido,
le quali hanno dovuto fronteggiare i tentativi di resistenza che si sono
manifestati nelle Regioni o rectius in alcune Regioni contro la volonta e la
logica del riformatore costituzionale del 1999.

Se poi teniamo conto di un’altra parte della giurisprudenza della Corte, che
non ho apprezzato altrettanto, con la quale essa ha imposto una sorta di
rigida separazione di competenza fra statuto e legge regionali in materia
rispettivamente di forma di governo e di legislazione elettorale (pur
dovendo riconoscere la Corte stessa che cid scientificamente e
culturalmente e istituzionalmente non si giustificherebbe), ammettendo
solo limitatissime eccezioni (ecco l'esempio della prorogatio), sicché

effettivamente si puo dire che la materia elettorale ¢ stata dalla Corte, a mio
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avviso, ripeto, improvvidamente, del tutto espunta dagli Statuti, anche nella
forma di meri indirizzi.

Se — ancora — teniamo conto di quello che & stato poi l'atteggiamento
concreto delle Regioni, sul quale mi soffermerd, lasciando da parte le
resistenze iniziali, lo stesso ritardo anche del legislatore nazionale (che poi
nella 165/2004 mi pare si sia attenuto alla saggia indicazione di prevedere,
per lo pitl, vera norma di principi fondamentali), ebbene se noi combiniamo
(a) dettato costituzionale, (b) giurisprudenza della Corte, (c) comportamenti
concreti da parte delle Regioni, e se (d) esaminiamo, come faro brevemente
con voi, gli Statuti che sono entrati in vigore e quelli che io considero quasi
vigenti (in tutto sono sette) si vede che la mia conclusione non puo
sorprendere. Tanto pilt che questi Statuti per un verso obbligati a rinviare
alla legge elettorale dalla giurisprudenza della Corte, per un altro hanno a
loro volta fatto ampio ricorso al rinvio soprattutto al regolamento del
Consiglio: per cui, i pit audaci contengono indicazioni alle quali il
regolamento del Consiglio dovra attenersi, ma non disciplinano nei dettagli
aspetti importanti che potrebbero influire sulla forma di governo, pur
disciplinando tanti altri aspetti della vita, del funzionamento e
dell'organizzazione dei Consigli. Anche per questo la materia oggettiva
d’analisi si & rivelata piu limitata di quanto non ci si fosse attesi. Infine,
l'utilizzo di quei margini che nonostante cio che ho detto comunque ci sono
o rectius ci sarebbero, quasi con una sola eccezione, quella della regione
Toscana, non sono stati, di fatto, utilizzati.

Vengo al dunque. Ho esaminato gli Statuti vigenti e quelli “quasi” vigenti.
Quelli vigenti sono quattro; domani la regione Piemonte promulghera il suo
ed avremo quindi il quinto Statuto. Quelli vigenti sono, dunque: Calabria,

Lazio, da domani, Piemonte, Puglia e Toscana. Poi ce ne sono due che
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possiamo considerare in dirittura d'arrivo perché da cio che risulta agli atti
non c'¢ impugnativa del Governo, e ne sono scaduti i termini: si attende
solo la scadenza di quelli per un'eventuale richiesta referendaria. E’
legittimo pensare, pertanto, che lo Statuto della Liguria e lo Statuto delle
Marche potranno felicemente entrare in vigore. Esattamente quello della
Liguria a maggio e quello delle Marche fra pochi giorni.

Allora, quali erano i temi, quali erano gli elementi in materia di forma di
governo, trascurando tutti gli altri discorsi di indole generale, che erano
rimessi al legislatore statutario (lasciando da parte - nel rispetto della
relazione Ceccanti che segue subito dopo - la legge elettorale)? Dico questo
fra parentesi, ma proprio da un punto di vista di studioso, ¢ una cosa a cui
tendenzialmente mi vorrei ribellare, perché parlare di forma di governo
senza parlare di legge elettorale, e farlo poi a livello regionale, scusate la
digressione, non ha senso. Si tenga presente che se c¢'¢ una caratteristica
delle forme di governo della transizione italiana, le quali rispondono tutte a
una medesima logica, che si fonda essenzialmente sull'investitura diretta
del vertice dell'esecutivo accompagnata alla conformazione dell'Assemblea
rappresentativa in modo che rispetti la scelta sul Presidente per dare a
questo la stessa maggioranza in una logica che & tutto, tranne che di
separazione dei poteri, e nel contempo nel rispetto del massimo pluralismo
rappresentativo esteso fino alla frammentazione, ebbene I'altra caratteristica
di fondo ¢ quella che per una serie di circostanze, che non val la pena
richiamare ma che derivavano dalla difficolta di revisionare la Costituzione
a tutti i livelli, dai Comuni, dalle Province, dalle Regioni, dappertutto la
forma di governo ¢ stata fortemente incisa proprio per il tramite della legge
elettorale. Ecco perché se voi mi dite che a livello di Regioni devo parlare

di forma di governo senza nemmeno evocare la legge elettorale, il discorso
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potrebbe anche finire subito. Comunque, nel rispetto della relazione
Ceccanti, legge elettorale a parte, ci si pud domandare: quali erano gli spazi
che i legislatori statutari avevano ed hanno?

Ho provato a fare un censimento. Come vedrete, si tratta di questioni di
rilevanza variabile, maggiore o minore, ma, tutte abbastanza modeste ¢
limitate, nel complesso.

Per iniziare: la presenza del Presidente della Regione in Consiglio. Questa
¢ una scelta statutaria che tutti gli Statuti che io ho consultato hanno fatto;
qui posso segnalare l'unica flebile eccezione, quella della regione Toscana
che, nel prevedere la partecipazione al Consiglio del Presidente della
Regione, chiarisce che egli non partecipa all'elezione del Presidente del
Consiglio, un elemento modesto di tendenziale separazione di fronte a una
figura vista come dotata di una sua autonomia istituzionale.

In proposito una notazione che pud valer la pena di sottoporvi ¢ che quasi
tutti gli Statuti, quello toscano incluso, rafforzano notevolmente la figura
del Presidente del Consiglio in uno sforzo di riequilibrio a vantaggio del
Consiglio. Si tratta di una strategia istituzionale evidente in tutti questi
Statuti, quale piti quale meno (meno Lazio e Puglia), ma gli altri si (¢ pi
fortemente le Marche). Cid corrisponde a quella temperie culturale nella
quale, e qui ha detto molto bene il presidente Vizzini, effettivamente molti
Consigli, la piti parte dei Consigli, in generale le classi dirigenti partitiche e
consiliari delle Regioni, hanno vissuto le riforme, a partire dalla 1/99 e
ancor prima la 43/95, come un vulnus alla pienezza dell'esercizio delle
funzioni consiliari, facendo fatica a scoprire I’importanza di quelle funzioni
di controllo delle quali si diceva. Cio anche perché Iesercizio del controllo

richiede pitl impegno e capacita che non annunciare ai giornali un giorno si
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e Ialtro pure che ci si accinge a mettere in crisi la giunta (come accadeva
nel bel tempo passato).

Un altro aspetto ¢ dato dalla questione del limite dei mandati. Mi si pud
contestare forse che non siamo nell’ambito della forma di governo. In
effetti qui si deve ricorrere, necessariamente, alla legge elettorale, quindi
rinvio alla legge elettorale; segnalo peraltro che, da cid che mi risulta la
legge elettorale toscana ¢ 1’unica che, pur con una formula lievemente
diversa rispetto alle 165/2004 ha previsto il tetto dei due mandati
consecutivi. Non so se ci sarebbe stato spazio, come qualcuno aveva anche
pensato al re-call cio¢ a forme di revoca popolare degli eletti: ma tutto
sommato ne dubito e certo ¢ una scelta sulla quale nessuno statuto si &
avventurato.

Un aspetto piu rilevante avrebbe potuto riguardare e riguarda (ma di nuovo
dovete dirmi se ¢ materia di legge elettorale o materia statutaria, secondo
me dovrebbe essere materia statutaria), la composizione della Giunta sotto
il profilo della compatibilita dell'esercizio delle funzioni di membro della
Giunta con quelle di membro del Consiglio, qui riferisco che non c'¢
Statuto che non apra a componenti di Giunta esterni rispetto al Consiglio,
del resto questo ¢ ormai un fatto costituzionalmente chiarito, mentre vi
sono Statuti che tentano tuttavia di limitare il numero dei membri di Giunta
non componenti del Consiglio. Per esempio, ¢ una scelta che compie, se
non ricordo male, lo Statuto della Regione Calabria (che prevede un tetto di
massimo due). Le altre Regioni evitano il tetto, ma l'unica Regione che
prevede una forma di incompatibilita con sospensione dalla carica
consiliare per il membro del Consiglio che sia eventualmente nominato in
Giunta (e supplenza) ¢, ancora una volta, la Regione Toscana. Lascio da

parte ovviamente cio che ¢ costituzionalmente vincolato: il simul simul e
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quanto‘ ad esso éollegato nel rispetto dell’art. 126 Cost., che alcuni Statuti
riproducono (mentre in altri ¢’¢ mero rinvio). Sappiamo che tutti e sefte gli
Statuti in esame non sfidano l'opinione pubblica e quindi accettano, come
dire, l'interpretazione rigida della Corte (che mi sembra del resto, su questo
punto, assolutamente legittima) e la sua lettura in materia di forma di
" governo. |

Un altro aspetto che avrebbe potuto e puo recare un qualche elemento di
distinzione, se non altro a livello, diremmo da giuristi, sintomatico,
riguarda l'iniziale formazione della Giunta. Essa, ovviamente, ¢
competenza esclusiva del Presidente, insieme all'eventuale revoca dei
singoli componénti, nonché, dappértutto, all'affidamento degli incarichi. Il
punto & come questa formazione della Giunta viene accdmpagnata e
collegata da un lato alla presentazione del programma, dall'altro alla
illustrazione, comunicazione, informazione al consiglio delle nomine fatte,
cosi come delle eventuali successive revoche e sostituzioni. Qui la
differenza (e credo che cid che dico aiuti a cogliere come si lavori per
interstizi), ¢ fra gli Statuti che si limitano a dire: il Presidente comunica al |
Consiglio, in occasione del programma oppure no (in genere in occasione
della presentazione del programma), la lista, I'elenco dei componenti del‘la
Giunta e quelle che invece dicono che su questo, sull'una e sull'altra cosa, si
apre un dibattito, per esempio lo Statuto delle Marche, per esempio lo
Statuto del Piemonte. Si spinge un po' piu in 13, e infatti ¢ incorsa nel
ricorso davanti alla Corte - ma la Corte ha scelto di giudicare
costituzionalmente legittima questa scelta -, la Toscana la quale, criticata
da molti, con argomenti anche solidi - ma ripeto, a me la questione non
pare tra quelle fondamentali, prevede che il Presidente della Giunta illustri '

il programma, presenti Vice presidente e membri della Giunta, dopo di che
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il programma va approvato entro dieci giorni ma senza sanzione, prima che
il Presidente pfocéda alle nomine vere e proprie (dei componenti della sua
Giunta). Quindi il Presidente per nominare i componenti della Giunta deve
attendere questi dieci giorni nel corso dei quali ¢'¢ da presumere che il
Consiglio abbia un margine per pronunciarsi sul programma ma, fatalmente
e inevitabilmente, indirettamente anche sulla composizione della Giunta.
Questa previsione ¢ coerente con un altro dei piccoli aspetti che potevano
essere a vantaggio dell'autonomia statutaria: la scelta se permettere in
qualche modo di influenzare dall'esterno (da parte del Consiglio) la
composizione della Giunta attraverso forme di sfiducia individuale. In
proposito registriamo formule varie: ma essenzialmente c'é la Calabria che
prevede a maggioranza assoluta la censura nei confronti del singolo
Assessore, ci sono le Marche che prevedono una mozione di sfiducia
motivata, anche questa votata a maggioranza assoluta, e ¢'¢ la Toscana nel
cui Statuto si parla piu prudentemente di non gradimento nei confronti di
un assessore. Quali sono gli effetti giuridici, limitati ma non inesistenti, nel
caso almeno delle Marche e della Toscana? Nelle Marche ¢ previsto che il
Presidente debba riferire sulle decisioni che intende o non intende assumere
al riguardo e piti 0 meno la stessa cosa in Toscana: “entro venti giorni il
Presidente comunica le proprie motivate decisioni conseguenti”. E’> chiaro
* che non ci possono essere automatismi al riguardo e che il Consiglio puo,
eventualmente, solo attivare la sfiducia con tutto quello che ne consegue:
dunque il non gradimento & una valutazione politica senza immediata
sanzione. Ma certamente i0 non sono tra quei giuristi che credono che
questo tipo di previsioni possano essere del tutto prive di conseguenze. 11
giudizio politico quando si parla di questioni di rango comunque

costituzionale, anche se siamo nell'ambito degli Statuti regionali, un peso e
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quindi non vanno sottovalutate tali questioni come non si possono
comungque sottovalutare i principi, ancorché battezzati come giuridicamente
non esistenti o rilevanti da parte della Corte.

Procedo velocemente. Un altro aspetto sul quale gli Statuti avrebbero
potuto agire ¢ quello delle prerogative del Governo regionale in Consiglio
e quelle speculari dell'opposizione e/o delle minoranze in Consiglio. In
proposito abbiamo altri elementi sintomatici della concezione che i vari
legislatori statutari e le diverse classi dirigenti regionali avevano in ordine
al tema della forma di governo, perché vi sono Statuti che si sono
preoccupati solo di introdurre elementi a garanzia delle minoranze e c¢i sono
Statuti nei quali invece si comincia a raccogliere l'idea che all'interno del
Consiglio, data qual ¢ la forma di governo che va imponendosi, vi & una
netta divisione di ruoli fra opposizione e maggioranza. Le opposizioni
possono essere ovviamente pit d'una, ma una principale e alternativa c’é
sempre ormai. Quanto a questi due aspetti, dunque (statuto della
maggioranza di governo e statuto dell opposizione in Consiglio regionale)
segnalo che la questione di fiducia & prevista solo dallo Statuto calabro e
dallo Statuto ligure, e che gli Statuti in generale non sono generosi verso le
Giunte (non ci sono altre previsioni al riguardo né garanzie per esempio di
corsie preferenziali o cose del genere a vantaggio del Governo regionale,
- cosa di cui forse, tutto sommato, in molte realta non si avverte il bisogno).
Per quel che riguarda invece lo Statuto dell'opposizione, la Calabria parla
sempre di opposizioni al plurale, il Lazio sia al singolare sia al plurale, cosi
la Liguria solo al plurale, 1e Marche non parlano affatto di opposizione (del
resto nel rispetto di una linea istituzionale cui si deve riconoscere I'assoluta
coerenza antimaggioritaria); mentre parlano sia di opposizione al singolare

sia di minoranze al plurale le altre Regioni che ho considerato: Piemonte,
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Puglia e Toscana. Le inchieste.'di minoranza sono un altro fopos classico
dello statuto dell'opposizione. Esse sono previste dallo Statuto Toscana,
" addirittura su‘richiesta di solo un quinto dei consiglieri: ma qui veramente
“opera l'autonomia regionale correttamente intesa, perché la Toscana & una
Regione nella qﬁale I'egemonia delle forze politiche di centro-sinistra & tale
che effettivamente se si vuole conferire una garanzia alla minoranza la si
deve conferire a una parte limitata del Consiglio perché altrimenti si
rischia di non avefe affatto inchieste di minoranza (¢ anche vero peraltro
che la nuova legge elettorale toscana contiene una nuova clausola di
garanzia delle minoranze: infatti, la  sua composizione non potra
comunque prevedere meno del 35‘per cento dei seggi in Consiglio per le
liste non collegate col candidato che vince, una scelta di un certo peso).
Segnalo poi che diversi Statuti prevedono comunque che la presidenza di
queste. Commissioni d'inchiesta sia affidata alla minoranza (anche ove
I'istituzione sia approvata con le maggioranze consuete).
Quasi tutti gli Statuti prevedono, naturalmente, un quorum funzionale
elevato per l'approvazione del regolamento del Consiglio, e alcune si
spingono fino addirittura a richiedere maggioranze qualificate dei tre
quinti, dei tre quarti, con maggioranze richieste calanti, tuttavia, dopo un
certo numero di votazioni, fino alla pill limitata maggioranza assoluta.
Sempre in materia di statuto dell'opposizione, gli Statuti‘ avrebbero pofuto
anche incidere sulla materia referendaria, perché questa, nel rapporto con la
comunitd, nel rapporto coi cittadini, puo essere considerata elemento di un
complessivo statuto dell’opposizione. Peraltro, in Calabria, Lazio, Liguria,
Marche, Piemonte, Puglia, nessuno degli Statuti incide sulla classica
previsione in base alla quale, perché il referendum sia valido, deve

partecipare la meta pit uno degli aventi diritto. Invece la Regione Toscana
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introduce il nuovo quorum funzionale statutario mobile riferito non al
numero astratto di elettori aventi diritto, in quanto iscritti nelle liste
elettorali, ma al numero di coloro i quali hanno votato effettivamente alle
elezioni precedenti (secondo le proposte di Barbera, Ceccanti, Morrone:
apprezzate, vedo, anche da Luciani nell’imponente nuova monografia sul
referendum per il Commentario Branca); & un meccanismo come un altro, e
la Corte, come sapete, su questo ha detto che la previsione ¢ legittima (e
francamente avrei voluto vedere che compiesse una scelta diversa).

Un tema, 'ultimo che voglio trattare primé di andare verso la conclusione €
quello del riparto della funzione regolamentare, ferma la competenza
legislativa. Detto anche che alcune Regioni, per esempio il Lazio, tentano
la strada dei provvedimenti d'urgenza del Presidente, ma in genere questa ¢
stata accantonata, ¢ mi sembra opportunamente, il tema princiaple ¢ quello
della funzione regolamentare specie dopo la sentenza della Corte la quale
ha affermato che ¢ competeﬂza dello Statuto stabilire come vada ripartita
fra Giunta e Consiglio. Fra le due opzioni, quella antica, superata dalla
riforma e quella, come dire, eccessiva francamente, secondo la quale in
omaggio a una sorta di costruttivismo interpretativo, come lo chiama la
Corte, poiché la forma di governo non ¢ pil parlamentare a tendenza
assembleare, a questo punto la competenza regolamentare sarebbe stata
riservata alla Giunta, tutti gli Statuti usano uno schema pilr o meno simile. I
regolamenti di attuazione delle leggi regionali vengono ragionevolmente
attribuiti tutti al binomio Giunta-Presidente, e cosi in genere anche quelli di
attuazione delle norme comunitarie, mentre quelli che riguardano materie
delegate dello Stato sono affidati alla competenza consiliare.

A questo punto rimaneva e rimane 1'ambito della legge elettorale, ma come

vi verra detto, praticamente c'¢ una sola Regione che ha utilizzato in
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maniera appropriata il margine di autonomia riconosciuto ora dalla
Costituzione e anche dall'interpretazione che di questa ha dato la Corte, ed
¢ la Regione Toscana, l'unica che, invece di procedere per minimali
novel‘le, ha varato una legislazione integralmente innovativa che incide su
elementi importanti della forma di governo.

Le mie conclusioni. Riassumiamo: il legislatore costituzionale aveva voluto
dare, in realta, un indirizzo molto netto alle forme di governo regionali.
Sono qui presenti protagonisti di quella vicenda parlamentare e dunque non
c'¢ bisogno che io sottolinei come quella facolta di deroga prevista in
Costituzione (che ¢ risalente ad alcune proposte gia avanzata in sede di
Commissione De Mita-Iotti), fu recuperata quasi a pagare un tributo
formale all'autonomia statutaria, per non fare apparire il legislatore
statutario del 1999 come “centralista”, per liberarlo dalla critica che volesse
imporre la medesima forma di governo a tutte le regioni. In realtd era
esattamente quello che si voleva. Tale atteggiamento, che si tradusse nelle
disposizioni note e nella disciplina transitoria d’immediata applicazione,
del resto ¢ conforme con le tradizioni costituzionali dei Paesi ai quali noi
possiamo raffrontarci. Se andiamo a studiare sotto il profilo, per un verso
formale, per un verso sostanziale, la normativa in materia di paesi come
I'Austria, la Gefmania, la stessa Svizzera, la Spégna noi vediamo che
dappertutto le forme di .governo delle entitd subnazionali sono nella
sostanza assai omogenee per non dire identiche.

Tale indirizzo del legislatore cosiituzionale ¢ stato integrato dalla
previsione della competenza solo concorrente in materia elettorale con le
conseguenze . che conosciamo. Aggiungiamo la Corte costituzionale e
l'interpretazione che essa ha dato; aggiungiamo come le classi dirigenti

regionali hanno reagito a questo complesso di innovazioni, prima col
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tentativo della resistenza ad esse (che solo nel caso del Friuli-Venezia
Giulia, anche se in un contesto formale parzialmente diverso perché &
Regione a statuto speciale, si ¢ trasfromato in sfida apertamente
all'opinione pubblica con gli esiti noti), anche attraverso strade alternative,
via via chiuse dalla Corte.

Quasi intimorite dalla sacrosanta giurisprudenza della Corte le Regioni che
hanno fatto 1 loro Statuti si sono quasi per contrappasso spinte fino a un self’
restraint ai confini dell'autolesionismo autonomistico, se mi posso
esprimere cosi. Non ¢ detto che in futuro alcuni margini di autonomia non
vengano riscoperti. Oggi critiche possono essere condotte a quelle Regioni
come la Toscana, che si sono spinte di piti in quella direzione, critiche
legittime a testi largamente perfettibili: perod almeno li c'¢ stato lo sforzo di
assecondare un indirizzo politico-costituzionale di fondo e cercare di trarne
soluzioni conformi ad aspirazioni, impostazioni e valori delle classi
dirigenti e politiche locali senza cercare né frontali contrapposizioni né
elusioni e raggiri. o ho l'impressione che quella schizofrenia alla quale
facevo riferimento all'inizio pervada ancora la cultura istituzionale un po' a
tutti 1 livelli. 11 nostro ¢ un Paese radicalmente centralista, che € stato
costruito centralista dal Piemonte sabaudo nell’Ottocento, ha poi
conosciuto ancora piu centralismo nei decenni successivi e sta facendo una
grande fatica ad andare nella direzione opposta della re-distribuzione delle
scelte e della vera autonomia. Percid ritengo anche che occorra sapersi
accontentare dei risultati conseguiti e che non ci si possa sorprendere se la
schizofrenia di cui parlavo si manifesti via via sempre di nuovo, e ai diversi

livelli di governo, attraverso provvedimenti e scelte spesso contraddittori

l'uno con l'altro e attraverso la rinuncia all’utilizzo dei margini gia modesti
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‘ che 1l costituente legislatore costituzionale e una giurisprudenza sparagnina

hanno lasciato a disposizione delle classi dirigenti regionali.
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Professor Stefano CECCANTI.

Le primarie e le regole elettorali.

1. Le quattro linee alternative che si sarebbero potute seguire.

Il mio intervento si colloca tra quello di Carlo Fusaro e quello di Peppino
Calderisi, con inevitabili interferenze gia sottolineate da Fusaro.
Riprendo in particolare il suo ragionamento sulle caratteristiche costanti dei
sistemi elettorali della transizione. Dal 1993 si ¢ dato per scontato un
vincolo politico, quello di non poter mettere in discussione tutte le micro-
identita partitiche esistenti. Per risolvere il problema della governabilita si ¢
agito soprattutto sul versante della forma di governo (il “éimul..simul” per
comuni, province e regioni) e, sul versante delle formule elettorali, si ¢
anche ihterotto il correttivo verso l’alto di forme di premio di tipo
esplicito (il premio di maggioranza per regioni, province e comuni) o
implicito (la predominanza dei collegi uninominali), senza introdurre
sbarramenti significativi (quali sarebbero soglie per le liste o per I’accesso
aun eventuale secondo turno di collegio). - o
Ne risulta un prezzo di un certo strabismo per 1’elettore e per le forze
politiche dato che si cumu'ano incentivi all’unita nel voto maggioritario e
alla divisione nel voto proporzionale, ma alla fine il bilancio appare molto
positivo, in quanto vi & comunque una scelta diretta di governo per la
legislatura.
E’ in questo contesto che si collocava il potenziale utilizzo dell’autonomia
sulla forma di governo e sul sistema elettorale. In astratto le linee di

politica istituzionale che si sarebbero potute adottare erano almeno 4:



a) quella spontaneamente desiderata da gran parte del ceto politico
sarebbe stata di tipo ‘“reazionario”, cio¢ di ritorno all’instabilitd dei
governi, ma questa ¢ stata sconfitta sia laddove ¢ stata portata avanti in
modo esplicito (il referendum friulano), sia in modo piu subdolo (la
sentenza 2/2004 della Corte costituzionale sulla Calabria); cio spiega anche
il mancato appuntamento con piu delle meta delle Regioni, in cui varie
forze (soprattutto quelle che per il loro posizionamehto politico sapevano di
non poter ottenere candidature alla Presidenza) avrebbero voluto seguire
quella via, rivelatasi impercorribile;

b)  quella piu naturale, riconosciuta 1’impraticabilita della precedente
con maggiore 0 minore convinzione, era la riconferma sostanziale dello
status quo, rinunciando a innovazioni “forti”: si tratta della scelta fatta da
pressoché tutte le Regioni, fatta eccezione per alcuni aspetti- della nuova
legislazione toscana, non tali perd da farla classificare in una diversa
tipologfa; |

c) | quella sartoriana che fa riferimento paradigmatico al caso tedesco,
tesa a bilanciare una maggiore flessibilita sulla forma di governo con una
maggiore selettivita della formula elettorale e dei successivi passaggi
istituzionali. In altri termini se si agisse sul sistema elettorale con clausole
di sbarramento significative e con vincoli successivi alla formazione dei.
gruppi  parlamentari in corso di legislatura, mantenendo cioe
permanentemente incentivi anti-frammentazione, si avrebbe probabilmente
un quadro consiliare di pochi gruppi che tenderebbe di per sé alla stabilita,
senza bisogno di eccessive. stampelle sulla forma di governo, senza cioé il
“simul...simul”. Questa linea alternativa, pﬁr astrattamente fondata, ignora

il peso dei poteri di veto dei piccoli partiti nelle maggioranze regionali,
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quindi nei lavori consiliari sugli Statuti e sulle leggi elettorali. Non ¢ stata
seguita in nessun caso e cio era in realtd ampiamente prevedibile;

d)  quella mista tra le due precedenti, che per il momento mantiene il
“simul...simul” perché conscia dei problemi ereditati di frammentazione,
ma che nel contempo avvia alcuni filtri selettivi che nel prosieguo della
stabilizzazione del sistema politico regionalé potrebbero rendere superflua
la rigidita delle norme sulla forma di géverno. La sola Toscana ha fatto

alcuni passi verso questo modello, senza pero sceglierlo veramente.

2. Le scelte concrete: sostanziale continuita a parte le norme sulla parita e

la soppressione delle preferenze in Toscana.

Saranno applicate 4 nuove leggi elettorali (Calabria, Lazio, Puglia e
Toscana), mentre saranno entrati in vigore alla data delle elezioni 7 nuovi
~ Statuti (quelli delle quattro Regioni prima citate, della Liguria, delle
Marche e del Piemonte). |

Tutti questi casi hanno in comune la conferma dell’elezione diretta e del
correlato  premio di maggioranza, che mantiene gli standards di
governabilita. In Toscana vi ¢ solo una limitata correzione al premio, che si
applica in via sussidiaria e non meccanica, fino a raggiungere il 55% dei
seggi, se nessuna coalizione vi ¢ giunta naturalrhente. Tutte e 4 le Regioni
con nuova legge elettorale hanno aumentato il numero di consiglieri, il che,
a paritt di altri fattori, porta a un potenziale incremento della
frammentazione: |

-Calabria da 40 a 50;

-Lazio da 60 a 71;

-Puglia da 60 a 70;
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-Toscané da 50 a 65.

Le differenze riguardano tre aspetti.

In primb luogo le soglie di sbarramento. A quella vigente (3%, a meno che
la coalizione non abbia preso almeno il 5%) ne sono state sostituite diverse:
-la Calabria prevede un 4% per tutti;

-la Puglia ne ha prevista una per queste elezioni (il 5%, a meno che la
coalizione non abbia preso almeno il 5%) e una diversa per le successive (il
4% per tutte, come in Calabria);

-la Toscana 1'1,5% (e, per inciso, la cosiddetta formula Adams che
consente di ottenere piu facilmente il primo seggio), a meno che la
coalizione non abbia preso almeno il 5%.

A prima vista, quindi, Calabria e Puglia sembrano avere fatto una scelta
forte, resa possibile dal fatto che le maggioranze uscenti di centro-destra
non avevano partiti che sarebbero esclusi. In realtd la scelta risulta solo
apparente perché a quel momentaneo sbarramento non fanno riscontro
norme statutarie consequenziali e di conseguenza vari partiti possono
aggregarsi per superare lo sbarramento per tornare a dividersi subito dopo o
anche piu tardi (ringrdzi’o per inciso il dott. Massimo Rubechi che ha
effettuato un attento screening sulle norme statutarie su cui mi baso):

-l’art. 27 dello Statuto CaIabria pone un limite di 3 consiglieri per gruppo,
che ¢ derogabile anche nel caso in cui i gruppi “siano espressione di gruppi
parlamentari nazionali” e per di pit consente componenti organizzate nel
gruppo misto “ai fini organizzativi e di funzionamento”;

-in Puglia non vi ¢ invece nessun numero minimo di consiglieri.
OWiamente tali soluzioni sono adottate anche dalle Regioni che non hanno

" introdotto sbarramenti signiﬁcativ\lz
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-non ¢’é¢ nessun nUMero minimo iﬁ Lazio, in Ligur‘ia, nelle Marche e in‘
Piemonte;

-in Toscana vi ¢ il tetto di 2 consiglieri , ma puo bastarne anche uno solo se
& I’unico eletto di una lista (art. 16). ‘

La questione degli sbarramenti e dei disincentivi alla frammentazione si
salda fatalmente a quella delle preferenze‘, vera e propria anomalia italiana
rispetto alle democrazie europee medio-grandi dove si usano solo liste
bloccate e collegi uninominali sia per le pélitiche sia per le regiohali.
Ammettere la preferenza significa infatti rendere ciascun candidato una
monade, un partito a se stante, cumulando lo stesso giorno delle elezioni
una competizione fratricida dentro la stessa lista a quelle tra liste e tra
coalizioni. Ogni eletto fara partito a sé: & per questo che giudico quanto mai
paradossale che nel nostro Paese molte delle persone che usano una retorica
marcata sulla necessitd di ricostruire partiti la combinino a una difesa
populista del sistema delle preferenze che distrugge i partiti - dalle
fondamenta. Partiti coesi e preferenze non stanno insieme.

Siccome ritengo condivisibile 1’idea di costruire un sistema di partiti piu
- stabile ed efficiente, ritengo che in quest’ottica le preferenze siano un vero
“male assoluto”. Rispetto ad esso un “male minore” ¢ rappresentato dalle
liste bloccate senza primarie istituzionalizzate, anche se mi rendo conto
della possibile presa populista di chi accusa i partiti di togliere cosi ai
cittadini la risorsa della preferenza. Un argomento che puo avere consenso
anche se & errato: a quel punto il vero voto di preferenza diventa il voto di
lista; l’elettbre scontento si pud spostare su una lista concorrente
idealmente vicina e la sanzione sarebbe cosi forte da retroagire ex ante

sulla scelta dei candidati.
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La Toscana non ha perd scelto questo “male minore”, ¢ andata oltre,
prevedendo, sulla base della legge regionale 17 dicembre 2004, n. 70, come
modificata dalla 1.r. 27 gennaio 2005, n. 16 e del regolamento attuativo con
identiche date (i testi vigenti sono disponibili sul Burt n. 7 del 28 gennaio
2005), un sistema di priniarie aperte regolate per legge sia per la carica
Amonocratica di Presidente della Regione (cosa che ¢ da tempo oggetto di un
larghissimo consenso per democratizzare la vita interna delle coalizioni),
sia per i capilista regionali, sia per le liste provinciali.

Un sisterria che, com’¢ noto, & facoltatiVo, prevede anche una modalita
alternativa di primarie chiuse sulla base di albi di elettori e una sanzione
economica nel caso di manéato rispetto delle graduatorie decise dagli
elettori (art. 7.1.h e art. 15.3b della legge).

In questa prima applicazione solo i Ds hanno fatto questa scelta di utilizzo
della legge sino in fondo per la propria quota di candidati nelle liste unitarie
dell’Ulivo (si era in origine presentata alle primarie per il Presidente anche
una coalizione terzopolista che alla fine si ¢ ritirata). Hanno votato ben
150.000 elettori: fatto che indica una domanda sociale molto ampia che
trovera probabilmente nelle prossime occasioni risposte pit ampie.

Per cio che conceme la parita wuomo/donna, secondo tema di
differenziazione, legato all’applicazione dei nuovi articoli 51 ¢ 117 della
Costituzione: '

-la Calabria prevede per ogni lista una soglia minima non derogabile: che
almeno un candidato sia di sesso diverso da quello prevalente;

-il Lazio prevede la parita quantitativa per il listino e una soglia di due terzi
di candidati dello stesso sesso per le liste con sanzioni economiche sul

rimborso elettorale;
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-quest’ultima soluzione per le liste ¢ stata fatta propria anche dalla Puglia e
dalla Toscana (su cui si veda anche il punto seguente);

-inoltre 1’Abruzzo, pur non avendo una nuova legge elettorale ha
introdotto una mini-riforma legata solo alla parita, con una soglia del 70%.
Le ultime differenze hanno riguardato il cosiddetto listino, che & stato
giustamente contestato perché i nomi inseriti vengono eletti per mero traino
del candidato Presidente, sono quindi di fatto sconosciuti, non affrontano
una propria campagna elettorale e sono spesso concessi a esponenti di forze
minori di cui si dubita che riescano ad accedere al Consiglio, risultando
quindi fonte di frammentazione anziché di coesione:

-Lazio e Calabria lo hanno perd confermato;

-la Puglia lo ha soppresso, per il premio attinge alle liste vincenti;

-la Toscana lo ha sostituito con 1 o 2 capilista regionali di partito, preposti
alle liste provinciali; il partito che sceglie 2 capilista deve presentarne uno
uomo e I’altro donna. | |

Com’¢ evidente si tratta quindi di variazioni sul tema rispetto alla

continuita con i sistemi elettorali della transizione che regna sovrana.
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Professor Giovanni PITRUZZELIA.

Statuti regionali‘e sistema politico.

1.- Per fomife una chiave di lettura dei nuovi statuti regionali occorre
tenere presenti i nessi tra gli stessi ¢ le trasvformazioni» del sistema politico.

In particolare, occorre riflettere sul rapporto che esiste tra le
caratteristiche dei partiti politici ed i contenuti dell’autonomia regionale. Al
riguardo deve essere sottolineato come la Costituzione del 1948 disegnava
uno “Stato. regionale” che dava particolare risalto all’.éutonomia regionale,
sul piano legislativo, amministrativo e finanziario. Questa autonomia era
ancora piu spinta nel caso delle Regioni speciali, tant’é che per la Sicilia si
¢ parlato di un modello “cripto-federale”. B’ noto, perd, che sul piano
dell’attuazione concreta le potenzialitd autonomistiche sono state Spesso
inespresse. Le Regioni ordinarie sono state attuate solo nel 1970 e nei veni
anni successivi notevoli sono stati i limiti alla loro autonomia imposti dallo

Stato ed avallati dalla Corte costituzionale. Nelle materie formalmente

attribuite alla competenza 1egiS1atiVa regionale 1o Stato ha mantenuto

importanti competenze, grazie all’invocazione dell’”interesse nazionale”.
- La legislazione regionale, almeno in prevalenza .si ¢ limitata ad effettuare
interventi di tipo settoriale o mlcrosezmnale e sporadici sono stati gli
interventi riformatori reglonah d1 ampio resplro per non parlare della
sostanziale ' paralisi dell’ autonomia ﬁnanzlarla. Lo stesso motivo si' &
proposto nelle Regioni speciali — con I’eccezione del Trentino Alto Adige —
1 cui statuti sono stati attuati solo parzialmente e che, nei fatti, hanno subito

un- processo di omologazione alle Regioni ordinarie. Anzi, per alcuni

A0



aspetti, le Regioni speciali hanno avuto meno di quelle ordinarie, tant’e che
qualcuno ha parlato di “specialita in negativo”. |

Perché ¢ accaduto tutto questo? Che cosa oggi ci puo fare ritenere
che la riforma degli statuti e la nuova disciplina costituzionale possano
comportare un effettivo rilancio dell’ autonomla politica delle Regioni?

Le risposte a queste domande si rinvengono nelle caratteristiche dei
partiti e nella logica funzionale del sistema politico. I partiti politici italiani
che hanno fondato la Repubblica definendone la “Costituzione insenso
materiale” erano partiti nazionali e centralistici. Caratteristiche che, pér
alcuni decenni, hanno corrisposto alle esigenze della societa italiana. Una
societa divisa da profonde fratture,. sociali, territoriali ed ideologiche. -
Soprattutto la polarizzazione ideologica — con il piu forte partito comunista
d’Occidente, un partito di derivazione fascista ed un radicato partito
cattolico — creava il rischio di innescare gravi tensioni che avrebbero messo
a repentaglio la prima vera e_sperieriza di democrazia di massa in Italia.
Anche le acute disuguagliane sociali rendevano la societa molto eterogenea
e divisa e quindi costituivano un ostacolo al radicamento della democrazia
che richiede un certo livello di integrazione sociale e di condivisione di
" comuni interessi tra i cittadini. Il tutto inserito in un mondo diviso in due
blocchi contrapposti.
 Partendo da questa situazione di fatto, solo partiti di massa centralistici e
“Stato sociale” potevano essere in grado di innervare la democrazia nella
societa italiana. 1 partiti di massa centralistici hanno re’alizzatd una
democrazia compromissoria,'basata cibé sui compromessi fra le forze
politiche raggiunti in parlamento dopo estenuati mediazioni. Il
parlamentarismo compromlssorlo di tipo Kelsenlano consentiva di

* smussare i conflitti, di attenuare le differenze, di assorbire le tensioni
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sociali, assicurando, come esiti ultimi, la pace sociale ed il radicamento
della democrazia. Lo stesso compromesso parlamentare ha consentito
Pedificazionei di un robusto “stato sociale” che, con le sue politiche
redistributive e 1’universalizzazione dei servizi ha ridotto le disuguaglianze
materiali.

In un contesto come quello descritto, non c’era spazio per le autonomie
regionali. I compromessi politici raggiunti al centro, dopo estenuati
negoziati, dovevano essere osservati in periferia. Le politiche pubbliche

dovevano generare uniformita e non certo differenziazione.

2.- La crisi ed il tramonto del modello di Stato basato su “partiti di
massa — compromesso parlamentare — Stato sociale”, rilanciano 1‘idea -
regionalista. Da una parte il crollo delle vecchie ideologie e della loro
forza di coesione rendono pressoché impossibili governare la complessita
sociale dal “centro”. La societd rivéla il suo volto multiforme e
differenziato. Le  politiche uniformi hanno ridotto le disuguaglianze
materiali ed hanno favorito il consolidamento della democrazia. Ma al
contempo hanno favorito, con D’accresciuto benessere economico, la
moltiplicazione degli interessi settoriali. Una societd cosi complessa e
multiforme non si lascia rappresentare da nessun soggetto unitario e
centrale, né tanto meno puo essere governata dal centro. Dall’altra parte, la
globalizzazione economica e la flessibilita dei sistemi produttivi rilanciano
la centralita dei territori. Solo assecondando le specificita locali, esaltando i
vantaggi comparativi, realizzando politiche pubbliche realmente coerenti
con le specifiche vocazioni delle aree territoriali, stimolando i processi di

interconnessione e le sinergie dei distretti o delle reti di imprese locali, &
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possibile reggere la competizione globale, mantenendo i capitali e fornendo
opportunita di investimenti e di lavoro.

Vi ¢ poi una terza componente da tenere in considerazione, ed ¢ data
dal ritorno delle identitd culturali a base territoriale. Le grandi ideologie
novecentesche avevano occultato altre specie di identita culturali, basate
sulle tradizioni locali. Il crollo delle ideologie.del “secolo breve” non fa
venir meno il bisogno di identitd collettive. Si ¢ rilevata una falsa
previsione quella che accoppiava al tramonto del comunismo la “fine della
storia” ed il dominio dei valori della democrazia e dell’individualismo
liberale. Al contrario, assistiamo in tutto il mondo al ritorno delle identita
locali e fioriscono le pretese di tutela dei diritti culturali delle collettivita
locali. |

Dall’insieme delle spinte genericamente richiamate si alimenta il
nuovo regionalismo. Lo Stato centralistico ¢ al tramonto e se ¢ forse
improprio parlare di fine della forma Stato, si pud ragionare in termini di
ristrutturazione della sua organizzazione. Esiste, perd, una connessione ed
un rapporto di condizionamento reciproco tra Istituzioni e sistema politico.
Per decenni il regionalismo ¢ stato vanificato dalla presenza di partiti
centralistici. Oggi, I’affermazione di un assetto regionale forte richiede una
ristrutturazione degli stessi partiti, in una chiave autonomistica. Solo la
presenza di partiti in grado di dare spazio alle realta locali potra consentire
Pemergere di politiche pubbliche differenziate a livello regionale.
Regionalismo delle istituzioni e regionaliizazione dei partiti sono processi
interdipendenti. Ed € qui che si annidano i maggiori’problemi, le insidie e
le questioni irrisolte.

La regionalizzazione dei partiti pud essere intesa in modo diverso..

C’¢ la possibilita di dare vita a partiti regionali che spingono verso la
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cfeazione di ciuelle “piccole patrie” péventate da Dahrendorf. E’ una
possibilita reale per quei partiti che concorrono a definire le identita locali
in chiave antagonistica rispetto allo Stato nazionale e che hanno un
radicamento ed un’organizzazione di tipo esclusivamente locale. In questo
caso non c’¢ la regionalizzazione dello Stato, ma il suo smembramento, la
sua dissoluzione.

C’¢, di contro, la possibilita di dare vita a forze politiche con una
marcata identitd locale, che promuovono particolarménte gli interessi
economici di un’area ed i diritti culturali di alcune éollettivité locali, ma
che abbiano, al contempo una proiezione programmatica ed organizzativa
di tipo nazioﬁale. In questo caso le aspirazioni e le politiche di dimensione
regionale sono sempre collocate in un quadro nazionale. Si crea una
dialettica tra le istanze nazionali e le varie istanze regionali, che trovano
momenti di conflitto e momenti di composizione. Con riguardo al nostro
Paese, quindi, il futuro del régionalismo non potra che essere collegato alle
trasformazioni dei nostri partiti politici ed al delicato equilibrio che dovra
instaurarsi  tra  componenti regionali e componenti  nazionali.
Trasformazioni istituzionali come I’elezione popolare diretta dei Presidenti
delle Regioni, dei Presidenti delle Province e dei Sindaci dovrebbero
spingere all’irrobustimento della componente regionale della classe politica
ed all’attribuzione alla stessa di una maggiore autonomia. Certo, una volta
avviato un processo di questo tipo, le soluzioni che gli ordinamenti interni
dei partiti potranno adottare sono molteplici e potranno implicare anche il
ricorso a partiti che federano organismi regionali. Ed in questa pfospettiva
si potra porre la questione della variabilita delle alleanze al centro e nelle

Regioni.
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3.- 1l rafforzamento sostanziale dell’autonomia regionale passa
dunque attraverso la trasformazione dei partiti politici. Altra storia ¢ se
questa autonoma rafforzata debba trovare la sua maggiore espressione negli
statuti regionali.

Al di 12 dei limiti costituzionali che ’autonomia statutaria incontra —
che perd non dovrebbero riguardare le Regioni speciali i cui statuti sono
adottati con legge costituzionale -, bisogna stare in guardia da alcuni luoghi
comuni che circolano in materia. La “costituzione delle Regioni” ¢
un’espressione che con riguardo agli Statuti € stata impiegata nel dibattito
politico regionale, cosi come si sono tracciati arditi parallelismi tra potere

_costituente e potere di adotattre lo statuto. Eppure all’enfasi che ¢ stata
posta sulle modifiche costituzionali a tutti i livelli — europeo, nazionale,
regionale — corrisponde la limitatezza dei risultati raggiunti. La cosiddetta
Costituzione europea & per il momento impantanata soprattutto a causa ’
dell’esito negativo del referendum in Francia, la nuova  riforma
costituzionale proposta dalla maggioranza di centro-destra ha incontrato
ostacoli molto forti nella sua approvazione, alcune Regioni ordinarie hanno
approvato gli statuti solo al termine della passata legislatura, altre nion
hanno fatto in tempo, mentre allo stato nessuna_ Regione speciale si € data
un nuovo statuto. C’¢ quindi una vistosa contraddizione tre la retorica delle
riforme costituzionali e la dimensione dei risultati raggiunti, _

La spiegazione di tale situazione non ¢ difficile. In realtd le nuove
costituzioni e le riforme costituzionali incisive vedono la luce in momenti
di profonda trasformazione politica e sociale, quando emergono delle forze
in grado di imporre una determinata concezione dei rapporti politici e ‘
~sociali. E’ difficile che vi sia una nuova Costituzione senza una vera

decisione sovrana o senza ’affermazione di una nuova Costituzione in
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senso materiale. Le nuove Costituzioni vedono la luce in momenti storici
caratterizzati dalla discontinuita rispetto ai periodi precedenti e segnano
proprio sul piano formale questa discontinuitd. Altrimenti, pbssiamo avere
processi diversi dall’instaurazione di un nuovo ordine costituzionale. Ci
possono essere delle trasformazioni dei rapporti politici e sociali che
spingono verso nuove interpretazioni costituzionali o verso limitati
emendamenti costituzionali. Qui piu che di nuove Costituzioni si deve
ragionare in termini di adeguamento della Costituzione formale alle
trasformazioni intervenute nella»Costituzioné in senso materiale. Ed &
proprio a quest’ultimo tipo di riforme costituzionali che oggi dobbiamo

fare riferimento.

Quanto premesso con riguardo alla tematica di cui ci stiamo occupando
comporta che gli statuti non devono essere caricati di aspettative eccessive
e che con essi non si crea un nuovo ordine costituzionale delle Regioni; gli
statuti possono servire ad adeguare alcuni principi- organizzativi ai
mutamenti intervenuti nella Costituzione materiale del Paese, ma & proprio
su questo terreno che va posta I’attenzione, e, in particolare, sul tipo di
partito che € coerente con le esigenze funzionali dello “Stato regionale”.
Dopo tanta enfasi sull’ingegneria costituzionale & giunto il momento di

ridare impoi‘tanza alla politica?
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Professor Nicolo ZANON.
Gli organi di garanzia statutaria nei nuovi statuti regionali: problemi e

prospettive.

Sommario: 1. Premessa — 2. Gli organi di garanzia nei nuovi Statuti
regionali — 3. I poteri di controllo sulle leggi regionali — 4. I poteri in tema
di ammissibilitd dei referendum — 5. I poteri in tema di risoluzione dei

conflitti tra organi regionali

1. Premessa

Durante la lunga stagione statutaria regionale, non ancora terminata, varie
Regioni, anche su"sollecitazione dottrinale, hanno ritenuto di prevedere nei
loro Statuti la presenza di un organo competente a garantire il rispetto dello
Statuto'. E fatta eccezione per quelli di Campania e Marche?, in tutti gli
altri nuovi Statuti tali organi, ormai ribattezzati di “garanzia statutaria”,
compaiono effettivamente.

Si tratta di una novita dell’ordinamento regionale italiano, che trova i suoi
~ precedenti pit immediati in alcune esperienze di diritto comparato, ed in
particolare nei Consigli consultivi delle Comunita autonome in Spagna3.

~ Gli organi in questione nascono con il compito di garantiré che il contenuto

dello Statuto non venga violato dalle fonti regionali ad esso subordinate.

! Cft. soprattutto T. GROPPI, Quale garante per lo statuto regionale?, in Le Regioni,

2001, 841 e sgg. Riflessioni interessanti, successivamente, in L. PANZERI, Gli organi di

garanzia nei primi progetti statutari — Atti del Convegno “L’Europa tra federalismo e

regionalismo”, Universita dell’Insubria, 22-23 novembre 2002.

2 Cosi come emerge anche dalla ricerca di T. GROPPI, La “consulta dell "Emilia-
" Romagna nel quadro dei nuovi organi di garanzia statutaria , nel numero 24 del 2004 di

www.federalismi.it. .

3 Si veda ancora T. GROPPI, Quale garante,cit., 847.

55



L’opportunita della loro presenza viene argomentata col rilievo che,
altrimenti, ben difficilmente la Corte costituzionale si troverebbe a decidere
questioni riguardanti la violazione dello Statuto da parte di fonti regionali
di rango inferiore: I’interesse del governo nazionale a promuovere siffatti
ricorsi in via principale infatti sarebbe estremamente limitato e, d’altra
pafte, le strettoie del giudizio in via incidentaie non costituiscono certo
garanzia che eventuali vizi di “illegittimita statutaria” trovino censura nel
giudizio di costituzionalita®, V

Inoltre, di recente, la Corte costituzionale ha avuto per la prima volta modo
di esprimersi, nella sentenza n. 378 del 2004, su uno di questi organi, ed in
bparticolare sulla. “Commissione di garanzia statutaria” della Regione
Umbria. v

Come si. Vedl‘fl' in ‘seguito, le affermazioni della Corte consentono di
approfondire alcune importanti questioni che si sono poste sul ruolo e sulle
funzioni che tali organi saranno chiamati a svolgere nei singoli 6rdinamenti
regionali. | |

Ci si propone qui di analizzare alcuni aspetti degli organi in questione, con
riferimento agli Statuti che, se non entrati in vigore, sono stati fin qui
(marzo 2005) approvati almeno in séconda lettura®, nonché di svolgére'
alcune osservazioni critiche in ordine alle tre funzioni che 1*unanimita degli
Statuti attribuisce loro: il potere di controllo sulla conformita delle leggi -
regionali rispetto allo Statuto, il giudizio sull’ammissibilita dei referendum

regionali e la risoluzione di conflitti tra gli organi regionali.

* Sul punto si veda M. OLIVETTI, Nuovi statuti e forma di governo regionale, Bologna,
2002, 443. ) _

5 Si tratta degli Statuti di Calabria, Puglia, Lazio, Toscana, Emilia Romagna, Umbria,
Piemonte, Abruzzo e Liguria. '
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2. Gli organi di garaniia nei vari statuti regionali

Pur nelle ovvie differenze che. inevitabilmente si rilevano da Statuto a
Statuto®, la disciplina degli organi di garanzia 'statutaria si lascia descrivere
con sintetici rilievi.

Quanto alle modalita della nomina dei membri, nella maggior parte dei casi
i membri sono eletti dal Consiglio regionale con una maggioranza
qualificata’, mentre nel solo caso della Puglia 1’elezione, sempre di
spettanza consiliare, puo avvenire con la maggioranza semplice; in due
Regioni (Abruzzo ed Emilia- Romagna) la nomina del collegio spetta
congiuntamente a pitl organi: alcuni membri sono nominati infatti dal
Consiglio regionale e altri dal Consiglio delle Autonomie locali.

Quanto alla composizione, la maggior parte degli statuti prevede che gli
organi di garanzia siano composti da 5 membri (Abruzzo, Calabria, Emilia
Romagna, Liguria e Puglia), mentre in altri tre casi, il numero dei membri ¢
di sette® (Lazio, Piemonte e Toscana). 4

Possono essere nominati membri del collegio esperti’, magistrati della

giurisdizione ordinaria, amministrativa e contabile’”, magistrati 1in

6 Gli organi di garanzia assumono nomi diversi a seconda delle Regioni in cui sono stati
adottati In particolare “Collegio regionale per le garanzie statutarie” in Abruzzo,
“Consulta statutaria” in Calabria e Liguria, “Consulta di garanzia statutaria” in Emilia-
Romagna, “Comitato di garanzia statutaria” nel Lazio, “Commissione di garanzia” in
Piemonte, “Consiglio statutario regionale” in Puglia, “Collegio di garanzm in Toscana,
“Comm1sswne di garanzia statutaria” in Umbria.

" In particolare, per Calabria e Umbria la maggioranza richiesta ¢ di due ter21 nel Lazio
— che si caratterizza per il fatto che la nomina deve avvenire su proposta congiunta del
Presidente della Regione e del Presidente del Consiglio regionale —, in Liguria e Toscana
di tre quarti; mentre lo statuto del Piemonte si limita a prevedere la maggioranza
qualiﬁcata senza per0 precisare il termine esatto.

§ Soltanto lo Statuto dell’Umbria ha delegato una successiva legge a stabilire sia il
numero dei componenti, sia i requisiti per la nomina
% Abruzzo, Liguria, Toscana (“alta e riconosciuta competenza nel campo del diritto
pubblico™), Emilia Romagna (“figure che abbiano maturato significativa esperienza nel
settore giuridico amministrativo”) Lazio (“giuristi di provata esperienza che abbiano
superato il quarantesimo anno di etd).

% Calabria.
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quiescenza o fuori ruolo', professori universitari ordinari in materie
giuridiche', avvocati che esercitano effettivamente la professione” ed ex
consiglieri regionali'®.

Sui requisiti richiesti per poter far parte dei collegi di garanzia due brevi
notazioni: la prima riguarda la previsione dello Statuto calabrese che
inserisce tra i possibili membri “magistrati della giurisdizione ordinaria,
contabile e amministrativa”.

Bisogna infatti chiedersi se ci0 non sia in contrasto con I’art. 108 della
Costituzione che riserva alla legge dello Stato la disciplina
dell’ordinamento della magistratura. La Corte costituzionale ha
costantemente distinto (sentenze nn 224 e 285 del 1999, sentenza n. 134 del
2004), in riferimento ad analoghe fattispecie, le leggi di carétttere generale
che - determinando le possibilita, i limiti, le condizioni e le modalita per
Iattribuzione a magistrati di incarichi estranei ai loro compiti di istituto -
incidono sullo status dei magistrati, da quelle leggi che - sulla base dei
presupposti e delle modalita previste dalle leggi generali di cui sopra -
prevedano 1’utilizzazione di magistrati per lo svolgimento di incarichi
extragiudiziari. Solo le leggi del primo tipo, infatti, ricadono nella esclusiva
competenza statale, mentre le seconde possono essere rimesse anche alla
legislazione regionale. Queste ultime, infatti, “non incidono sullo status del
magistrato piu di quanto vi incida la decisione di qualunque soggetto che,
in forza della facolta riconosciuta dall’ordinamento e nel rispetto delle

condizioni stabilite dalla normativa statale sugli incarichi, intenda avvalersi

1 Emilia-Romagna e Piemonte.

12 Emilia-Romagna e Piemonte. Lo statuto della regione Calabria richiede anche quindici
anni di carriera.

Lo statuto della Calabria richiede venti anni di esercizio, quello del Piemonte quindici.
' Piemonte e Puglia, in cui la norma parla specificamente di “Consiglieri regionali non
in carica eletti”.
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dell’opera di un magistrato attraverso il conferimento di un siffatto
incarico” (sent. n. 224 del 1999)".

Poiché nel nostro caso la “legge generale” ¢ lo statuto regionale, il dubbio
di costituzionalita, come si intuisce, non ¢ di semplice risoluzione e
meriterebbe una riflessione ampia. Non puo non essere ricordato che, di
recente, la Corte costituzionale ha ritenuto incostituzionale, per violazione
dell’art. 108 Cost, una legge regionale delle Marche che attribuiva “nuovi
compiti ai titolari di uffici giudiziari in quanto tali, configurandoli ex lege
come componenti necessari di un organo regionale, al quale essi

dovrebbero partecipare obbligatoriamente™ '°.

3. I poteri di controllo sulle leggi regionali

Non vi sono dubbi sul fatto che la funzione di gran lunga piu rilevante,
prevista da tutti gli Statuti, & la competenza attribuita agli organi in
questione di esprimere prima della promulgazione, con finalita consultive e
con modalita per lo pit rimandate a successive leggi regionali, “pareri” e
“valutazioni” in relazione alla conformita delle leg_gi”, o delle proposte di
legge'®, alle norme statutarie.

E’ da segnalare che in nessun caso, comunque, 1’Organo di garanzia puo
emanare d’ufficio il proprio parere: ¢ infatti sempre e comunque necessaria

una richiesta da parte di alcuni soggetti indicati dai singoli Statuti'’. Essi

!5 Sulla questione si veda S. BARTOLE, Intrecci funzionali e personali incidenti sullo
status dei magistrati della Corte dei Conti, in Giur. Cost., 1999, 2416.

' Trattasi della sent. n. 134 del 2004. Bisogna poi ricordare che gia in passato (sent. n.
43 del 1982) la Corte aveva dichiarato incostituzionali normative regionali (Sardegna e
Trentino Alto Adige) poiché attribuendo alla locale Corte d’appello o al Tribunale il
giudizio di ammissibilita sul referendum abrogativo regionale, violavano ’art. 108 della
Costituzione.

17 Abruzzo, Emilia-Romagna, Lazio e Umbria.

'8 Calabria, Liguria, Piemonte e Puglia.

! Fa eccezione lo statuto pugliese che parla, senza altro aggiungere, di “intervento su
richiesta (...) nei casi previsti dal regolamento interno del Consiglio regionale”
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possono essere una percentuale qualificata dei consiglieri regionali®, il
Presidente della Giunta®, il Presidente del Consiglio regionale®, il
Presidente del Consiglio delle autonomie locali®, o, nel solo caso della
Toscana, tre presidenti dei gruppi consiliari.

Possono individuarsi tre diverse ipdtesi relative alle conseguenze di un
parere negativo dell’organo di garanzia: nella maggior parte dei casi,
leffetto che ne deriva ¢ quello di costringere il Consiglio a riesaminare e
riapprovare I’atto, ferma comunque restando la possibilita di deliberare in
senso contrario (Abruzzo, Liguria, Piemonte, Puglia, Toscana®, Umbria);
nel caso dell’Emilia-Romagna, invece, il Consiglio € obbligato, qualora
non voglia raccogliere i rilievi dell’Organo di garanzia, a riapprovare la
legge con motivazione espressa; mentre gli Statuti di Lazio e Calabria®
prevedono una necessaria deliberazione a maggioranza assoluta. Non
hanno dunque trovato spazio previsioni che attribuissero agli organi di
garanzia statutaria la possibilita di “annullare” leggi regionali in contrasto
con lo Statuto®®: d’altra parte cid avrebbe comportato, come da piu parti
rilevato®’, Ia lesione del principio di unita della giurisdizione costituzionale

di cui all’art. 134 Cost.

* Un quarto per lo Statuto dell’Abruzzo, un terzo per la Calabria, il Piemonte e
1I’Umbria, un quinto per la Liguria e la Toscana

2 Calabria, Lazio, Liguria, Piemonte, Toscana, Umbria. Sulla richiesta di un parere da
parte del Presidente della Giunta, ¢ da dire che sembra quantomeno improbabile che egli
possa “impugnare” un testo frutto della maggioranza consiliare a lui affine.

22 Calabria,, Lazio, Piemonte Toscana, Umbria.

23 Calabria,Lazio, Piemonte, Toscana (che fa pero¢ riferimento a tutto il consiglio).

* Anche se I’art. 57 demanda a una futura legge le modalita con cui pud avvenire il
riesame.

** In particolare, per la Regione Calabria si richiede anche che venga motivata la
decisione. :

26.gj veda, in dottrina, M. OLIVETTI, Nuovi statuti, cit., 444. )
>’ B. CARAVITA, L'’autonomia statutaria delle regioni ordinarie dopo la riforma
costituzionale e la prima giurisprudenza della Corte costituzionale, in IDEM (a cura di),]
processi di attuazione del federalismo in Italia, Milano, 2004, 500; T. GROPPI, Quale
garante, cit. Lo riteneva invece “ostacolo non insormontabile”, M. OLIVETTI, Nuovi
statuti, cit., 444, secondo cui non si potrebbe ritenere che il principio di unita della
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Come si accennava all’inizio, proprio sulla funzione di controllo delle leggi
regionali la Corte ha avuto occasione di intervenire con la sentenza n. 378
del 2004.
Chiamata a pronunciarsi sullla Commissione di garanzia statutaria umbra,
la Corte costituzionale, dichiarando I’art. 82 dello Statuto conforme a
Costituzionezg, ha affermato che “la disposizione impugnata fa espresso
riferimento ad un potere consultivo della Commissione, da esplicarsi
attraverso semplici pareri, che, se negativi sul piano della conformita
statutaria, determinano come conseguenza il solo obbligo di riesame, senza
che siano previste maggioranze qualificate ed anche senza vincolo in
ordine ad alcuna modifica delle disposizioni normative interessate”.
Per la Corte, dunque, il parere emanato dagli organi di garanzia puo essere
paragonato all’atto amministrativo in seguito al quale “I’autorita attiva
dispone della potesta discrezionale di provvedere o non nel senso del
229,

parere””: il responso contenuto in un parere, infatti, non fa venire meno la

discrezionalita dell’organo che dispone della potesta decisionale.

giurisdizione costituzione vincoli necessariamente gli statuti, poiché secondo la
ricostruzione dell’autore tale principio non € uno dei principi supremi dell’ordinamento
costuzionale.

% Le norme dello Statuto umbro disciplinanti ’organo di garanzia statutaria prevedono
testualmente all’art. 81 che “1. Il Consiglio regionale elegge a maggioranza dei due terzi
dei componenti i-membri della Commissione di garanzia statutaria. 2. Con legge
regionale approvata dal Consiglio a maggioranza assoluta dei componenti sono stabilite
le garanzie di indipendenza e di autonomia organizzativa della Commissione, la
composizione, le condizioni, le forme e i termini per lo svolgimento delle sue funzioni e
i casi di incompatibilita”. L’art. 82 dello Statuto, che ¢ stato poi il solo ad essere stato
sottoposto allo scrutinio della Corte costituzionale prevede: “1. La Commissione esprime
pareri sulla conformita allo Statuto delle leggi e dei regolamenti regionali, sulle questioni
interpretative delle norme statutarie e sull’ammissibilita dei referendum regionali. 2.
Sono legittimati a richiedere i pareri il Presidente della Giunta regionale, il Presidente
del Consiglio regionale, nonché un terzo dei componenti il Consiglio stesso. 3. La
Commissione, qualora ritenga che una legge o un regolamento regionale non siano
conformi allo Statuto, ne da comunicazione al Presidente del Consiglio regionale e al
Presidente della Giunta. L’organo competente & tenuto a riesaminare 1’atto e a
riapprovarlo con o senza modifiche”

% In tal senso, A. M. SANDULLI, Manuale di diritto amministrativo, Napoli, 1989, XV
ediz. ,640.
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Nei primi commenti alla decisione si € messo in luce il fatto che la Corte,
con [lutilizzo di una decisione che potrebbe definirsi di tipo
“Interpretativo”, ha in pratica escluso in via generale che possano spettare
agli organi di garémzia poteri di controllo successivo e sine die, che
comportino conseguenze ulteriori rispetto al riesame della norma stessa’’.
A tal proposito si ¢ sottolineato che il riferimento fatto dalla Corte alla
natura dell’attivita meramente consultiva della Commissione di garanzia
costituirebbe in realtd “un non troppo mascherato o contenuto messaggio
indirizzato all’elaborazione statutaria in corso presso altre Regioni’"”.

La Corte ha dunque sancito la conformita a Costituzione della funzione
affidata agli Organi di garanzia, ma ha evidenziato come questa debba
intendersi come funzione esclusivamente consultiva, priva dunque di
qualsiasi effetto, al di la dell’obbligo di riesame, in relazione all’atto su cui
il controllo si ¢ verificato.

Ora, se dal tono della decisione e degli stessi commenti che essa ha
suscitato sembra avvertirsi una scarsa considerazione della funzione
consultiva e del conseguente “mero obbligo di riesame”, ¢ perd opportuno
notare che una decisione di un organo esterno al circuito politico che
costringe il Consiglio Regionale ad approvare nuovamente una legge non
appare affatto secondaria, quanto meno (ma non solo) sotto 1’aspetto

politico. Dover ricominciare ’iter di approvazione di una legge, che magari

T, GropPI, La “Consulta” dell 'Emilia-Romagna nel quadro dei nuovi organi
regionali di garanzia statutaria, in www.federalismi.it, 6; G. SEVERINIL, Cosa ha detto la
Corte costituzionale sullo Statuto umbro, in www.federalismi.it. In senso analogo si veda
anche la relazione del Presidente Onida sulla giustizia costituzionale nel 2004, pag.121,
in www.cortecostituzionale.it. D’altronde a tale conclusione la dottrina piu accorta era
giunta anche prima della decisione della Corte: in tal senso si veda B. CARAVITA,
L’autonomia statutaria, cit., 501.
3! Cosi A. RUGGERI, Gli statuti regionali alla Consulta e la vittoria di Pirro, in
, che parla di soluzione pilatesca data dalla Corte in relazione
al problema degli organi di garanzia.
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ha determinato tensioni e polemiche in seno al Consiglio, € conseguenza
che puo non essere di poco momento.

Inoltre, com’é ovvio, qualora il Consiglio non riapprovi la legge su cui €
intervenuto il parere negativo, la stessa legge non entrera in vigore. Se pure
si vuole convenire con quanto affermato dalla Corte costituzionale in
merito al “mero obbligo di riesame”, non si deve perd dimenticare che
’inerzia del Consiglio a seguito del parere negativo determinera la non
approvazione della legge.

Non & nemmeno irrilevante che ’organo di garanzia si attivi a seguito della
richiesta di minoranze consiliari piti 0 meno ampie, ¢ sembra d’altra parte
innegabile che, tramite I’assunzione della funzione consultiva sulle leggi,
’organo di garanzia statutaria entri in qualche misura a partecipare al
“procedimento” che conduce alla formazione delle leggi. Mutatis mutandis,
valgono su questi aspetti le medesime riflessioni che vengono
periodicamente dedicate all’ipotetica introduzione, a livello nazionale, del
ricorso diretto delle minoranze parlamentari alla Corte costituzionale®. In
‘particolare, se pare evidente il rischio di “politicizzazione” dell’organo di
garanzia, causato dal diretto coinvolgimento nello scontro politico tra
maggioranza e opposizione sul contenuto di un atto legislativo, non bisogna
neppure trascurare la possibilitd che sia la stessa maggioranza a servirsi
dell’organo di garanzia per ottenere una sorta di “patente di conformita
statutaria” da ostentare all’opinione pubblica regionale e alle opposizioni in

Consiglio.

32 Su cui si veda, tra i tanti, G. BRUNELLI, Una riforma non necessaria: I’accesso diretto
delle minoranze parlamentari al giudizio sulle leggi, in A.A. V.V. , Prospettive di
accesso alla giustizia costituzionale, Quaderni del Gruppo di Pisa, Torino, 2000, 148 e

sgg.
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Tali osservazioni varranno a maggior ragione per gli Stétuti di Emilia-
.Romagna, Lazio e Calabria che, come si accennava, impongono al
Consiglio che voglia superare il parere negativo - ma in questi casi puo
parlarsi ancora di semplice parere? - dell’organo di garanzia,
rispettivamente la necessita di motivare I’atto riapprovato e una
deliberazione a maggioranza assoluta. In basé a quanto affermato dalla
Corte costituzionale nella sentenza n. 378 del 2004, si potrebbe anche
avanzare qualche dubbio in relazione alla conformita a Costituzione di tali
norme: dubbi che comunque tali rimarranno poiché, attualmente, questo
profilo non & stato oggetto dei ricorsi governativi> (e forse
irragionevolmente, visto che nel ricorso contro lo Statuto Umbro era stata
censurata una procedura nella quale il parefe negativo ha conseguenze
molto meno gravose sull’iter legislativo®®)

Bisogna poi osservare che la Corte sembra aver implicitamente
riconosciuta conforme a Costituzione la possibilita che il controllo
dell’Organo di garanzia Vengav svolto su un testo gid arrivato alla
conclusione dell’iter di formazione. Ma se ¢ vero che piu I’intervento
dell’organo di controllo ¢ vicino all’approvazione della legge, piu elevato &
il tasso di politicita del suo giudizio’®, non pare affatto indifferente che un
controllo si svolga in relazione ad una mera proposta di legge, oppure si
svolga in relazione ad una legge gia perfetta. Ben vero che, nell’ottica

accolta dalla Corte, il parere negativo dell’organo di garanzia si risolve in

33 Si noti per inciso che lo Statuto della regione Abruzzo, che pure prevedeva ’obbligo
di motivazione delle delibere contrarie al parere dell’organo di garanzia, & stato
modificato in seguito al ricorso proposto dal Governo proprio su questo aspetto.

3* Come si & gia detto sopra, infatti, lo Statuto dell’Umbria prevede, in caso di parere
negativo da parte dell’Organo di garanzia, il solo obbligo di riesame.

%% In tal senso, con riferimento all’ipotesi di un controllo preventivo sulle leggi da parte
della Corte costituzionale, G. BRUNELLI, Una riforma non necessaria, cit., 152.
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mero incidente procedurale®® e cid comporterebbe I’indifferenza del
momento in cui il controllo stesso si svolge. Ma, se come si ¢ cercato di
argomentare, non va affatto sottovalutato il peso di un parere negativo,
questo assume una portata ancora maggiore laddove si tratti della
“disapprovazione” che colpisce un atto gia formato. Non soltanto, dunque,
mero incidente procedurale, ma vera e propria sconfessione dell’operato —
portato a termine - del Consiglio.

D’altra parte, a conclusione di queste considerazioni, e allo scopo di
sdrammatizzare il ruolo che gli organi in questione potranno realmente
giocare rispetto alle leggi regionali, non pud non ricordarsi la pronuncia
della Corte che ha svuotato di significato giuridico le norme di principio
contenute nei nuovi Statuti: norme ritenute prive di prescrittivita e
vincolativita, e considerate alla stregua di dichiarazioni “di natura culturale

»37 A che serve un “custode dei

o anche politica, ma certo non normativa
valori regionali’” ¥ di fronte a norme statutarie che rischiano di non avere
alcun effetto normativo, neppure in relazione alla successiva legislazione
regionale®”?

Il ragionamento, ovviamente, richiederebbe una ben piu dettagliata analisi

in relazione alla posizione e al ruolo che lo Statuto regionale ha nel sistema

% Parla di incidente procedurale e si interroga sulla sua utilita, vista la prevalenza della
decisione politica rispetto a quella dell’organo di garanzia, R. BIN, La nuova stagione
statutaria delle regioni. — Relazione al Convegno organizzato dall’ISSiRFA-CNR su
Regionalismo in bilico tra attuazione e riforma, Roma, 30 Giugno 2004, in
www.issirfa.cnr.it.

*7 Corte cost. n. 372, 378 e 379 del 2004.

3% Cosi C. CALVIERI, Il controllo degli statuti regionali e delle leggi statutarie, in E.
BETTINELLI - TTINIGANO (a cura di), La riforma del titolo V della Costituzione e la
giurisprudenza costituzionale, Torino, 2004, 24.

%% Senza considerare che, come opportunamente rilevato da A. FERRARA, Chi ha paura
degli statuti regionali?, in www.federalismi.it del 13 gennaio 2005, “il rischio ¢ che cosi
operando la Corte abbia ridotto in maniera sproporzionata la forza normativa degli statuti
regionali anche laddove gli enunciati (di principio o non) degli statuti non siano
esclusivamente retorici (...) ma siano in grado di operare in maniera innovativa e
originale negli ambiti propri dell’autonomia regionale costituzionalmente definita e
garantita”.

65



delle fonti del diritto italiano. E’ infatti evidente che tutto quanto si va qui
dicendo sull’organo di garanzia statutaria discende da un certo modo di
considerare ruolo e peso dello Statuto regionale, come fonte del diritto. E
ben diverse possono essere le opinioni sull’organo di garanzia statutaria, a
seconda che si consideri lo Statuto “momento fondante dell’ordinamento

regionale”, “legge para-costituzionale™', oppure “legge regionale

rinforzata e non necessaria a competenza riservata e nulla pit”*.

Rimane il fatto che la Corte costituzionale sembra aver scelto per
quest’ultima tesi: e di fronte ad una valutazione “minimale” sugli statuti
sembra obbligata una valutazione altrettanto minimale degli organi
chiamati a garantirne il rispetto.

Da ultimo, vi € poi da chiedersi se 1'unica sicura conseguenza del potere di
controllo attribuito agli organi in questione — ovvero 1’aggravamento
dell’iter legislativo regionale, e il rallentamento dei tempi necessari per
1’approvazione delle leggi — sia un buon “affare” per le Regioni. E stato
detto che I’apporto degli organi di garanzia, se formati in modo da garantire
I’apporto di adeguate professionalita, potrebbe arricchire la qualita della
legislazione e della regolamentazione regionali®’: bisognera in ogni caso
verificare se tale (incerto) guadagno compensera la (sicura) perdita in
termini di efficienza e rapidita nella formazione delle leggi stesse.

In conclusione, dunque, luci ed ombre gravano sulla funzione per cui gli
Organi di garanzia statutaria sono stati originariamente pensati: poiché,

tuttavia, essi sono una novita dell’ordinamento regionale, il beneficio del

T Grorp, Quale garante, cit., 842.

I A. RUGGERI, Nota minima in tema di Statuti regionali (con particolare riguardo al

piano dei controlli governativi) alla luce della riforma costituzionale del 1999, in
AA.VV., Verso una fase costituente delle Regioni?, Milano, 2001, 171

2 R. BN, Perché le regioni dovrebbero essere contente di questa decisione (commento

alla sent. n. 378 del 2004), in www.forumcostituzionale.it

B G, SEVERINI, Cosa ha detto la Corte costituzionale sullo Statuto umbro, in www.federalismi.it
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dubbio puo essere loro accordato. Anche perché conclusioni pit meditate

potranno farsi al cospetto della prassi.

4. 1 poteri in tema di ammissibilita dei referendum

Il potere di controllo sull’ammissibilita dei referendum regionali affidata
agli Organi in questione, su cui la dottrina si ¢ fin qui piu sinteticamente
soffermata®, sembra novita da accogliere favorevolmente. Prevista da tutti
gli Statuti esaminati, tale funzione sembra trovare dei precedenti in alcune
esperienze delle Regioni ad autonomia speciale.

In Valle d’Aosta, ad esempio, la legge regionale n. 19 del 2003 istituisce
all’art. 40 una “Commissione regionale per i referendum e di iniziativa
popolare”, composta da tre esperti (docenti universitari, avvocati iscritti
all’albo per le giurisdizioni superiori, ex componenti della Corte
costituzionale) incaricata di effettuare il giudizio sull'ammissibilita delle
richieste di referendum regionali e delle proposte di legge di iniziativa
popolare. Analoga disciplina & prevista poi in Sicilia dalla legge regionale
n. 19 del 2003 (Commissione di garanzia per i procedimenti referendari) e
nella provincia di Trento (legge prov. n. 13 del 2002 e legge prov. n. 3 del
2003: Ufficio centrale per il referendum e Commissione per il referendum
),

Di contro, la maggior parte degli Statuti redatti all’inizio degli anni *70 e

delle leggi regionali che disciplinano Distituto referendario attribuivano

 Anche se per R. BIN, La nuova stagione statutaria delle regioni, cit. si tratta dell’unica
loro effettiva funzione.

11 primo opera per i referendum confermativi, 1a seconda per quelli propositivi, consultivi
e abrogativi. propositivo, consultivo e abrogativo. Va segnalato che trattasi di organi con
natura non permanente, in quanto vengono istituiti soltanto dopo 1’avvio del procedimento
referendario.

* Con Peccezione, ad esempio, dell’Emilia Romagna, la cui legge n. 34 del 1999
prevedeva I’istituzione di una “Commissione per i procedimenti referendari e d'iniziativa
popolare” quale organo autonomo ed indipendente della Regione.
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ad una decisione unanime dell’Ufficio di Presidenza del consiglio
regionale, e in seconda battuta al Consiglio regionale stesso, il giudizio
sull’ammissibilita dei referendum.

E’ di immediata percezione che tale attribuzione non garantiva certo, vista
la competenza legislativa attribuita al Consiglio, la sicurezza di decisioni
imparziali e neutrali.

Per questo, non puo che accogliersi favorevolmente che I'unanimita degli
statuti fin qui approvati abbia deciso di affidare tale delicato compito a un
organo ‘“‘imparziale” rispetto alle scelte del Consiglio regionale stesso.
Imparzialita che, a maggior ragione, dovrebbe essere garantita dal sistema

di nomina dei componenti.

5. 1 poteri in tema di risoluzione dei conflitti tra organi regionali

Da rimandare al futuro il giudizio sulla possibilita per gli organi di garanzia
di pronunciarsi in relazione ad eventuali conflitti di competenza tra gli
organi regionali previsti dallo Statuto.

Piul precisamente, alcuni degli statuti esaminati*’ prevedono che ’organo di
garanzia esprima pareri e renda valutazioni “sull’interpretazione dello
Statuto nei conflitti tra gli organi della Regione” (Abruzzo, Calabria,
Piemonte). Diversa ¢ la formulazione dello statuto del Lazio, che
attribuisce  all’organo di  garanzia la funzione di “pronuncia
sull’interpretazione dello Statuto anche in relazione ad eventuali conflitti di
competenza tra gli organi costituzionali della Regione e gli altri organi
regionali previsti dallo Statuto”. Non fa cenno all’interpretazione lo statuto

dell’Emilia Romagna che afferma la possibilitd di esprimere pareri su

47 Fanno eccezione la Puglia e ’'Umbria, mentre lo Statuto ligure non fa nessun accenno
a conflitti, ma prevede la possibilita per ’organo di garanzia di esprimere pareri “sulla
ripartizione delle competenze tra gli organi regionali ai sensi dello Statuto”.
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“conflitti di competenza” tra gli organi previsti dallo Statuto, mentre ancora
diversa ¢ la formulazione dello Statuto della Toscana che prevede che il
collegio di garanzia si pronunci sui conflitti di attribuzione tra organi
regionali.

Invero, anche in relazione a questa funzione sono sorti in dottrina alcuni
dubbi: si ¢ infatti detto che tale organo sembra costruito per “coprire quegli
spazi che il modello del conflitto di attribuzioni come & oggi lascia aperti,
ma non ¢ dato comprendere l’effettiva valenza delle sue pronunce
nell’ambito delle situazioni concrete che di fatto si potrebbe trovare ed
affrontare” **.

Bisognera in particolare capire se gli organi di garanzia avranno davvero
una funzione decisoria, come sembra desumersi soltanto dalla lettera dello
Statuto toscano, oppure se si trattera di una valenza esclusivamente
consultiva, come una prima lettura degli altri Statuti lascia intendere (si
parla, infatti alquanto genericamente, di pareri sull’interpretazione dello
statuto).

Ma preliminarmente, sara forse necessario individuare i conflitti che
potranno essere valutati dall’organo di garanzia: parte della dottrina si ¢
mostrata dubbiosa, asserendo ad esempio che se conflitti sorgono tra
Consiglio e Giunta, o tra Regioni ed enti locali essi verranno risolti in sede
politica, o al massimo nella sede giurisdizionale competente™.

Resta pero indubbio che i nuovi organi introdotti dagli Statuti (per tutti si
pensi al Consiglio delle Autonomie locali, o al Difensore civico) non sono
legittimati ad adire la Corte costituzionale, poiché le competenze di loro

spettanza trovano fonte negli Statuti e non nella Costituzione. In questi

8 C. CALVIERY, I/ controllo degli statuti, cit., 29,
4 CosiR. BIN, La nuova stagione statutaria, cit.
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casi, allora, puo apparire utile la scelta effettuata dagli Statuti di devolvere
agli Organi di garanzia statutaria la risoluzione di possibili conflitti di
competenza che vedono coinvolti organi regionali previsti dallo Statuto’.

Rimangono pero, anche in questo caso, da attendere le concrete modalita
con cui questo giudizio verra disciplinato: gli Statuti hanno infatti per lo
piu rimandato a successive leggi I’individuazione delle regole cui dovranno

conformarsi gli Organi di garanzia.

0. C. CALVIER, Il controllo, cit.,36, ipotizza i casi di conflitto tra i promotori di un
referendum regionale e organi della regione, o di un conflitto tra Regione ed Ente locale.
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Professor Andrea MORRONE.

I raccordi Regioni ed Enti locali.

Grazie Presidente. Il compito che mi ¢ stato affidato & quello di dare uno
sguardo a come negli statuti regionali le Regioni hanno guardato o stanno
guardando il mondo delle autonomie locali ed in particolare a quelli che
sono i rapporti che vengono prefigurati negli statuti regionali. Faccio una
premessa di ordine metodologico. Io mi sono occupato soltanto dei dieci
statuti che sono stati approvati almeno in seconda deliberazione dalle
rispettive Regioni, non ho, pertanto, considerato le Regioni che sono
rimaste al palo e che non hanno neppure approvato, almeno in seconda
lettura, un testo. Non ho considerato né la Lombardia, né il Veneto, né la
Campania, né il Molise e né la Basilicata. Aggiungo che ci sono due
Regioni che hanno almeno due statuti o almeno uno e mezzo. La Liguria ne
ha due, perché, diciamo cosi, un po’ abilmente, di fronte all'impugnativa
del Governo in relazione ad alcuni punti, ha ritenuto necessario, 10 non so
fino a che punto costituzionalmente legittimo, riapprovare un nuovo testo
di statuto. Per cui ci sono due statuti approvati. L'Abruzzo lo ha fatto una
volta e mezzo perché il secondo testo che accoglie i rilievi del Governo &
soltanto approvato in prima lettura in attesa del giudizio della Corte. L'altra
premessa ¢ che, ovviamente, io dard uno sguardo a "volo d'uccello", nel
senso che potrd toccare soltanto quelle che, dal mio punto di vista,
rappresentano le questioni di maggior interesse. Ora, se noi guardiamo da
un punto di vista generale quale ¢ stato l'approccio che gli statuti regionali
hanno dedicato al tema delle relazioni tra Regioni ed Enti locali, possiamo
almeno inquadrare due grandi categorie di norme. In parte degli statuti ci si

riferisce a questa relazione con disposizione di carattere generale e di

71



carattere introduttivo. Vi sono poi sezioni che piu analiticamente, piu nel
dettaglio, si occupano di disciplinare le relazioni suddette.

Qui perd possiamo distinguere almeno due approcci di carattere
modellistico, tipologico. Da un lato quegli statuti che hanno distribuito un
po’ in tutto il testo le norme relative alle relazioni tra Regioni ed Enti
locali. Norme "sparse" le ho chiamate, ¢ le ritroviamo negli statuti del
Lazio, del Piemonte e della Puglia. In altri statuti, invece, in modo piu
organico, coerente e consapevole ¢ stata dedicata un'apposita sezione alla
disciplina delle relazioni fra Regioni ed Enti locali.

Al riguardo possiamo provare a fare un distinguo. Vi ¢ chi ¢ stato attento
particolarmente alla collocazione sistematica collocando le relazioni
Regioni-Enti locali, prima o dopo l'organizzazione interna della Regione.
Ad esempio lo statuto Emiliano-romagnolo prevede, dapprima principi e
valori fra cui la disciplina della cittadinanza regionale, poi i rapporti con gli
Enti del territorio e poi l'organizzazione interna. In altri articolati ¢ stato,
invece, rovesciato il criterio. Prima gli organi della Regione e solo dopo le
relazioni istituzionali intraregionali.

Anche qui, all'interno della sezione dedicata alle relazioni fra Regioni ed
Enti locali si nota una diversa distribuzione delle materie. In alcuni, ad
esempio, vi ¢ prima la disciplina del Consiglio delle Autonomie locali,
come nello statuto Emiliano-romagnolo, quasi ad esaltare la funzione di
raccordo centrale di questo organo nella congiunzione delle relazioni
Regioni Enti locali.

Vengo ai contenuti. Qui io ho individuato, classificato, ma si tratta
evidentemente di una classificazione puramente soggettiva, almeno cinque
gruppi di norme statutarie che hanno un certo significato a fini conoscitivi.

Il primo gruppo riguarda le norme che contengono riferimenti generali alle
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relazioni Regioni-Enti locali. Qui possiamo, ad esempio, notare quelle
disposizioni che si occupano degli Enti locali all'interno della disciplina
degli elementi identificativi della comunitd regionale o della Regione
stessa. Vi sono molte disposizioni descrittive che ci dicono che la Regione
¢ composta dai territori delle province, dai Comuni che insistono sul
territorio, dalle collettivita territoriali e da Comuni e Province o dagli altri
Enti locali. Vi sono disposizioni, quindi, che identificano la comunita
regionale complessivamente considerata.

Vi sono poi disposizioni, direi, di carattere di principio. E qui vengono
enunciati, ovviamente, i classici principi di sussidiarietd, di leale
collaborazione, di integrazione, di partecipazione, con diverse formule.
Aggiungo, per collegarmi al discorso piu generale del valore delle
disposizioni di principio, che se fosse vera la tesi della giurisprudenza
costituzionale di norme aventi valore solo culturale o politico, noi
dovremmo ritenere che il principio di sussidiarietd ha un valore culturale e
politico, solo perché inserito nelle disposizioni di principio degli statuti
regionali. Eppure, a me pare che il principio di sussidiarietd sorregga
invece tutta la riforma del Titolo V ed addirittura le innovazioni legislative
che I'hanno preceduta quali le riforme Bassanini, al partire dalla legge n. 59
del 1997.

In un secondo ambito classificherei le norme che individuano la
partecipazione degli Enti locali ai processi decisionali della Regione.
Aspetto di grande interesse. E qui tutti gli statuti prevedono che gli Enti
locali partecipino al procedimento legislativo regionale direi, soprattutto,
valorizzando i poteri di iniziativa e di impulso degli Enti locali, piti che
prevedere una reale partecipazione all'istruttoria legislativa e quindi al

momento in cui la decisione legislativa regionale viene ad essere composta.
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Qui devo, pero, aprire una piccola parentesi perché in questo ambito un
peso importante potra avere, lo vedremo, il Consiglio delle Autonomie
locali, quando si inserisce proprio nella fase della istruttoria legislativa.
Anche fra le norme che disciplinano la programmazione regionale alcune
prevedono che gli Enti locali, di volta in volta, possano partecipare. Si
tratta di enunciazioni molto sintetiche, dichiarative, poco esplicative nel
concreto, in taluni casi, addirittura, si prevede che la Regione provveda al
coordinamento dei diversi strumenti di programmazione che operano a
livello territoriale regionale.

Un diverso ambito riguarda gli Istituti di partecipazione diretta, primi fra
tutti gli Istituti referendari. Nei dieci casi affrontati tutti gli Statuti hanno
previsto la disciplina di referendum abrogativi, consultivi, e solo il Lazio,
come voi ben sapete, prevede il referendum propositivo, e vera novita,
forse, da questo punto di vista, nella modellistica istituzionale, tutte queste
disposizioni prevedono che Il'impulso, almeno per quanto riguardi
soprattutto I'abrogativo e il propositivo, possa venire anche da parte degli
Enti locali.

Interessantissimo ambito normativo & quello che definirei dello sforzo, del
tentativo di fare da parte della Regione una sorta di "actio finium
regundorum" in relazione, soprattutto, all'esercizio dei poteri normativi
della Regione e degli Enti locali, mi riferisco evidentemente alla potesta
regolamentare regionale locale che poi ¢ il vero nodo delle relazioni
istituzionali. Devo dire che da questo punto di vista non ho trovato
tantissimi riferimenti negli Statuti, il che & sintomatico del modo in cui le
Regioni si pongono in relazione al problema dei confini tra regolamenti
regionali e regolamenti degli Enti locali. Quelle poche Regioni che hanno

affrontato tale questione hanno stabilito, ad esempio il Lazio, che si rispetti
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l'autonomia regolamentare degli Enti locali costituzionalmente
riconosciuta, mentre 1'Emilia-Romagna compie un passo in piu fissando il
principio di cedevolezza: "i regolamenti regionali restano in vigore
nell'ordinamento fintanto che gli Enti locali non interverranno con
I'esercizio di una propria potesta". Si tratta di un principio fondamentale,
frutto di un accordo molto stretto tra gli Organi della Regione, che hanno
scritto questa disposizione, e mondo delle Autonomie. Un punto, direi, di
perfetta intesa tra le due sfere.

In un altro ambito collocherei le norme che individuano strumenti
che io chiamerei "per" il sistema delle Autonomie locali cioe, quelle norme
tese a prefigurare un certo modo di realizzare le relazioni tra Regioni e Enti
locali. Qui la domanda che sta dietro queste disposizioni € evidentemente:
quale Regione? Quale modello di Regione? La Regione come Ente di
governo o di coordinamento del sistema delle relazioni che insistono sul
territorio regionale, oppure, secondo il vecchio stereotipo realizzatosi nella
storia repubblicana la Regione come mero Organo di amministrazione
decentrata affiancato dagli Enti locali. Niente di pit che un mero
amministratore, un mero ufficio di amministrazione. A questa domanda gli
Statuti non danno una grande risposta, anzi, devo dire la sincera verita,
sono molto deludenti perché, ad esempio, sul piano del conferimento delle
funzioni, vi sono disposizioni che lo prevedono, e ci mancherebbe altro, ma
si limitano a ripetere pedissequamente l'articolo 118 della Costituzione,
niente di pit. Tutto & lasciato, in sostanza, alla legge che dovra attuare in
concreto i conferimenti di funzione. La sfida importante si sposta, quindi,
sulla qualita di tali leggi di attuazione. Alcune Regioni, e ancora penso
all'Emilia-Romagna, hanno gia adottato, addirittura prima ancora della

deliberazione dello Statuto, leggi di sistema delle relazioni Regione-Enti
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locali inquadrando il modello regionale non come un modello non di mera
amministrazione ma di vero e proprio governo del sistema. Particolare € lo
statuto dell'Umbria che prevede che le leggi di conferimento delle funzioni
siano approvate a maggioranza assoluta, quindi leggi rinforzate. Si
inserisce qui il problema delle fonti, tra virgolette atipiche, come direbbero
i giuristi, o delle leggi rinforzate, nel sistema statutario.

Altra fondamentale questione, ne parlera diffusamente il professor
Buglione, il problema del coordinamento finanziario: come le Regioni si
sono poste di fronte a questo tema? E di fronte a questo tema devo dire che
le Regioni l'hanno sostanzialmente disatteso, ¢ quasi assente qualunque
disposizione che dia reale, credibile attuazione e all'articolo 119 della
Costituzione e alla competenza concorrente, ex articolo 117 della
Costituzione, in materia di coordinamento e armonizzazione dei bilanci.
Quasi nessuna Regione, infatti, si pone il problema di coordinare le
relazioni finanziarie tra Regioni e Enti locali, quasi che di fronte
all'inattuazione del sistema finanziario del "federalismo fiscale" ci si possa
disinteressare di questo tema "tanto tutto restera come prima". E un po'
questa ¢ la questione che sta dietro al silenzio statutario. Devo dire che qui
perd fanno eccezione, sono eccezioni particolarmente rilevanti, gli Statuti
della Toscana e dell'Umbria. In entrambi i casi vi ¢ lo sforzo di pensare la
Regione anche quale sede di coordinamento delle relazioni finanziarie,
perché si prevede, ad esempio in Toscana, che tutte le risorse confluiscano
in un fondo unitario per poi essere ridistribuite, prevedendo che la legge
regionale disciplini l'istituzione di tributi locali, previsione consentita anche
dalla giurisprudenza costituzionale nella sentenza 37 del 2004.

Nell'ultimo ambito vi sono le disposizioni che riguardano i poteri sostitutivi

delle Regioni.
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Le norme di maggior interesse sono quelle che prefigurano e disciplinano
gli strumenti per l'integrazione politica, o meglio, per l'integrazione delle
politiche regionali e locali. Qui, senza dubbio, a farla da padrone sono le
disposizioni relative al Consiglio delle Autonomie locali. E 1i la scommessa
che il riformatore costituzionale aveva fatto per rilanciare il ruolo della
Regione e 'autonomia degli Enti locali nell'ambito di politiche integrate.
Che cosa hanno fatto le Regioni negli Statuti? Ovviamente tutti gli Statuti
prevedono, non potevano non farlo, il Consiglio delle Autonomie locali, ma
direi che, sostanzialmente, 1'atteggiamento complessivamente timido, non
particolarmente esaltante, perché tutte le Regioni hanno previsto 1'Istituto
ma anziché valorizzare questo Organo come sede di co-decisione delle
politiche regionali e locali, i termini utilizzati sono termini molto piu
morbidi, piu blandi. Si parla del CAL come Organo di rappresentanza,
Organo di consultazione, Organo di coordinamento a seconda delle diverse
formule ma, insomma, poco meno o poco piu di questo. Non figura mai
lidea del CAL come Organo di co-decisione. Le competenze individuate
per 1 CAL sono competenze relative soprattutto alle relazioni Regioni-Enti
locali. Conferimento di funzioni senza prevedere un coordinamento
finanziario. Nella legge di attuazione promulgata in Emilia-Romagna
proprio su sollecitazione del mondo delle Autonomie, si ¢, invece, stabilito
che il CAL intervenga nella decisione delle politiche finanziarie riuscendo
a realizzare quell'integrazione in questo particolarmente importante ambito
di decisione.

Altri articolati prevedono che il CAL si pronunci sui procedimenti di
modifica dello Statuto e, chiaramente, in caso di revisione delle norme del
CAL. Altri prevedono che il CAL possa sollecitare 1'impugnativa di leggi

statali restrittive delle Autonomie locali. Ma quello che piu conta, direi, & il
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tipo di valore che hanno queste sollecitazioni, normalmente pareri, che
vengono richiesti al CAL, a volte anche di sua iniziativa, e qui ancora una
volta ricordo lo Statuto dell'Emilia-Romagna. Direi che, salvo i casi di
Toscana, Piemonte e Puglia, tutte le altre sette Regioni hanno previsto che
il CAL abbia un sostanziale potere di rinvio della legge, perché il Consiglio
regionale per poter superare il parere negativo del CAL, deve approvare la
proposta di legge a maggioranza assoluta dei suoi componenti. Anche in
questo caso avremmo leggi che, per il parere negativo del CAL, se
riapprovate avranno una forza passiva maggiore rispetto a tutte le altre
leggi, si tratta di leggi rinforzate dal punto di vista dell'efficacia normativa.
E qui, come dire, ¢ ovvio il problema che si pone sul piano della teoria
delle fonti e, piu in generale, dei processi di decisione politica, perché
prevedere questo tipo di leggi in ambito della Regione pone innanzitutto il
problema se gli Statuti sono competenti a novare sul piano tipologico delle
fonti normative perché un aggravamento procedurale pone un problema di
sistematica costituzionale. Altra e diversa questione ¢ che l'aggravamento
della procedura produce anche un appesantimento dei processi decisionali.
Per la formazione di volonta politiche prodotte in norme si deve, pertanto,
tener conto che, attraverso questo interscambio, questo intreccio fra Organo
rappresentativo degli Enti locali e Regione, inevitabilmente si determina la
necessita di trovare sinergie e mediazioni, ma questo, ovviamente,
appesantisce i procedimenti di formazione delle decisioni e quindi rallenta
inesorabilmente la capacita decisionale delle Regioni.

In realta gli Statuti prevedono che la disciplina del CAL sia dettata con
legge regionale e questo ¢, nuovamente, il punto nodale, qui sta la vera
sfida, perché consegnare, come non sarebbe stato possibile altrimenti fare,

- alla legge la disciplina del CAL significa, di fatto, rinviare ad un momento
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successivo la definizione dell'esatta fisionomia di questo Organo. Devo
sottolineare che questo rinvio spesso tocca proprio i punti pitt complicati e
complessi della fisionomia del CAL, pensate soltanto alla domanda: chi
rappresenta il CAL? E soprattutto: quali Enti locali devono essere
rappresentati in questo Organo? Che ¢ un quesito straordinario perché se si
realizzera un modello coerente con l'articolo 114 della Costituzione,
prevedendo la rappresentaza soltanto per gli Enti locali li menzionati come
parti costitutive della Repubblica, per gli altri Enti, probabilmente, sara
opportuno trovare un altro sistema di rappresentanza. Penso alle Comunita
montane, penso alle Unioni, penso a tutte le forme associative degli Enti
locali vigenti che, se non sono coinvolte dalla legge di attuazione la
rappresentativita dell'ente CAL & destinata ad essere fortemente ridotta.

Un paio di battute conclusive.

Direi che complessivamente dall'analisi degli Statuti i modelli di rapporto e
di disciplina delle relazioni Regioni-Enti locali sono, in linea di massima,
soltanto accennati. Gran parte della disciplina, cio¢, ¢ rinviata al momento
dell'attuazione legislativa, quindi soltanto in un secondo momento
potremmo renderci conto della reale dimensione e natura del ruolo che la
Regione pensa di dover svolgere nei confronti del sistema degli Enti locali.

La seconda considerazione riguarda il Consiglio delle Autonomie locali e
qui posso dire che il modello proposto per la scommessa per la creazione di
un Organo dalla rappresentanza unitaria del mondo delle Autonomie locali
& molto debole, anzi, direi, indebolita sia dal rinvio alle leggi di attuazione
presente nel testo degli Statuti, che pesa come un'ipoteca sulla reale
dimensione e natura del Consiglio delle Autonomie locali, sia dalle norme
degli Statuti che prevedono percorsi di relazione e di corrispondenza tra

Regione ed Enti locali che, sostanzialmente, aggirano il CAL. Sono
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previsti, infatti, processi attraverso i quali il singolo Ente, un Comune o una
singola Provincia e comunque gli Enti locali singolarmente considerati,
possono dialogare direttamente omisso medio, cioé senza il bisogno di
passare per il Consiglio delle Autonomie locali, con gli Organi della
Regione. Questo doppio binario di concertazione contribuisce o, meglio,

potra contribuire a indebolire questi Organi. Grazie.
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Professor Enrico BUGLIONE.

Le norme degli statuti in materia di finanza e contabilita.

1. Struttura della relazione

La relazione intende fornire una panoramica delle norme in materia di
bilancio e contabilitd contenute nei dieci nuovi statuti vigenti o, comunque,
approvati in seconda lettura dai Consigli regionali (anche se oggetto di
ricorso da parte del Governo). In pratica si tratta di quelli delle seguenti
regioni: Abruzzo, Calabria, Emilia Romagna, Lazio, Liguria, Marche,
Piemonte, Puglia, Toscana, Umbria.

Le norme qui oggetto di indagine sono riconducibili a due temi generali:
quello del bilancio e degli altri strumenti di programmazione; quello della
finanza regionale e locale.

Con riferimento a ciascuno dei due argomenti sopra indicati, sono poi
individuabili alcuni aspetti specifici che, perd, vengono trattati non in tutti
gli statuti e, comunque, in forme e con livelli di dettaglio sensibilmente
diversi da caso a caso.

Nell’ambito del primo tema generale, le norme statutarie fanno riferimento:

. al bilancio di previsione;

° al rendiconto;

. ai bilanci degli enti regionali;

. alla legge finanziaria;

° ad altri documenti di programmazione.

In materia di finanza regionale e locale vengono, invece, affrontati i temi

seguenti:
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° definizione dell’autonomia finanziaria, di entrata e di spesa;

° garanzia dell’equilibrio tra entrate e spese nella gestione del bilancio;
° partecipazione degli enti locali, anche attraverso i Consigli delle
autonomie, alle decisioni della regione in materia di finanza e
programmazione;

° criteri per il finanziamento delle funzioni regionali conferite agli enti
locali.

Di seguito si cerchera di fornire una valutazione critica di tali disposizioni,

partendo proprio da quelle concernenti il bilancio e la contabilita

2. Le disposizioni in materia di bilancio e contabilita

In generale si pud osservare che, negli statuti, le norme in materia di
bilanci e altri strumenti di programmazione hanno uno spazio maggiore
rispetto a quelle in materia di finanza (cfr. tab. 1). Salvo che in un caso — lo
statuto della Toscana - esse si ritrovano in tutti e, normalmente, sono
accorpate in una apposita “Sezione” (come in Abruzzo), in un apposito
“Titolo” (come in Calabria, Emilia Romagna, Lazio) o in un apposito
“Capo” (come in Liguria).

Nonostante la loro maggiore diffusione, queste norme potrebbero apparire
in definitiva non particolarmente utili perché ripetitive di disposizioni gia
contenute nelle leggi di contabilita regionali — alle quali, comunque,
vengono sempre fatti ampi rinvii - e perché sanciscono obblighi a cui la
regione non potrebbe comunque sottrarsi, come quello di predisporre il

bilancio di previsione e il rendiconto e di approvarli con apposita legge.
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Proprio con riferimento ai preventivi € ai rendiconti va tuttavia osservato
che, in alcuni casi, gli statuti prevedono anche:

° i tempi massimi per la presentazione dei relativi progetti di legge al
Consiglio regionale (per i bilanci di previsione fissati con largo anticipo

rispetto all’inizio dell’esercizio);

e i tempi massimi per ’approvazione definitiva della legge di bilancio;
° i tempi massimi per la durata dell’esercizio provvisorio;

, . . . . , . C
. un’apposita sessione consiliare destinata all’approvazione dei bilanci

(ad esempio in Liguria);

. I’obbligo che il bilancio sia redatto in modo tale da assicurare la
trasparenza, la semplicita e la leggibilita (ad esempio in Umbria);

. il coordinamento del sistema di classificazione delle entrate e delle
spese “con le norme della legge dello Stato” (Marche);

° i documenti di programmazione che devono accompagnare il
bilancio di previsione /o il rendiconto (in Calabria, ad esempio, & previsto
che a quest’ultimo sia allegata “una relazione sullo stato della
programmazione economico-sociale della regione, dei piani settoriali e dei
singoli progetti concernenti  servizi ed opere della regione, con
I’indicazione dei costi e dei risultati finanziari ed operativi”).

Oltre alle norme riguardanti in modo specifico il bilancio di previsione e il
rendiconto, molti statuti indicano anche: i documenti di programmazione
che ogni anno devono essere predisposti dalla giunta; i controlli che la
regione deve esercitare sui bilanci degli enti dipendenti dalla regione;
1’obbligo di predisporre la legge finanziaria - per altro gia adottata da tutte
le regioni ordinarie - in alcuni casi specificandone i contenuti (ad esempio
in Abruzzo si afferma che essa possa contenere “esclusivamente norme con

effetti finanziari” e in Piemonte si precisa che essa possa essere
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accompagnata da provvedimenti collegati). Infine in tutti gli statuti qui
esaminati si disciplina il ricorso all’esercizio provvisorio, fissandone il
termine massimo (in genere compreso tra 3 e 4 mesi).

Le norme a cui sopra si ¢ fatto riferimento indubbiamente hanno un certo
rilievo, in quanto fissano principi generali a cui il legislatore ordinario
dovra attenersi nella gestione finanziaria e contabile della regione. Bisogna
tuttavia chiedersi se tali principi, in quanto contenuti negli statuti,
assumano un potere cogente maggiore di quanto non avrebbero se fossero
semplicemente richiamati nelle leggi di contabilita regionale. In altre
parole, c¢’¢ da chiedersi se la scelta fatta dalla maggior parte delle regioni di
introdurli nello statuto, consentira effettivamente di ridurre il manifestarsi
di eventi non certo positivi — ma ora piuttosto frequenti - come ad esempio
’approvazione del bilancio di previsione ad esercizio finanziario gia
avviato.

Tenendo conto di quanto sopra osservato, potrebbe allora essere ritenuta
piu coerente la scelta effettuata dalla regione Toscana che, per quanto
riguarda gli aspetti fin qui menzionati - fatta salva 1’indicazione della
durata massima dell’esercizio provvisorio - si & semplicemente limitata a

rinviare a quanto previsto nella propria legge di contabilita.

3. Le norme in materia di finanza regionale e locale.

Le norme riconducibili al tema della finanza hanno ad oggetto questioni

come l’autonomia finanziaria, la tutela degli equilibri di bilancio, la

partecipazione degli enti locali alle scelte finanziarie e di programmazione

adottate dalla regione, il finanziamento delle funzioni conferite agli enti
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locali (cfr. tab. 2). Si pud ipotizzare che esse siano state inserite negli
statuti al fine di sottolineare I’intenzione delle regioni di svolgere un ruolo
attivo in questo campo, sia nei confronti dello Stato che nei confronti delle
autonomie locali.

Indubbiamente volte a ribadire una sfera di indipendenza delle regioni nei
confronti dello Stato sono le disposizioni in materia di autonomia
finanziaria di entrata e di spesa. Bisogna tuttavia osservare che gia
’articolo 119 della Costituzione sottolinea chiaramente I’estensione e i
confini di questo aspetto, e non solo nei confronti delle regioni ma di tutte
le autonomie territoriali. Le disposizioni degli statuti in questo campo,
quindi, finiscono in generale per rifarsi al testo della norma costituzionale
e, in particolare, ai commi 1 e 2. In alcuni statuti vengono tuttavia inserite
utili precisazioni: ad esempio, in quello dell’Emilia Romagna si afferma
che “Con legge la Regione recepisce e da attuazione ai principi contenuti
nello statuto del contribuente, con particolare riferimento ai principi di
chiarezza e trasparenza delle norme e alla relativa retroattivita”.

Forse proprio tenendo conto del fatto che, in definitiva, la definizione di
autonomia finanziaria che conta & quella risultate dalla Costituzione, la
Toscana ha optato per non specificare nel proprio statuto i contenuti di
tale concetto.

Da un punto di vista teorico, grande rilievo potrebbero avere anche le
disposizioni volte a tutelare una gestione in equilibrio del bilancio
regionale. Date le dimensioni delle risorse attualmente gestite dalle regioni
— ¢ quelle sensibilmente maggiori che verranno gestite ad attuazione
avvenuta del conferimento di funzioni di cui al vigente Titolo V — ¢
evidente che il comportamento finanziario di ciascuna potra influire in

modo percepibile sull’efficacia delle politiche di risanamento della finanza
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pubblica e sul rispetto, da parte del Paese, degli impegni presi in sede
comunitaria. Il fatto di prevedere, anche negli statuti, delle regole o dei
principi generali volti a favorire una gestione in equilibrio della finanza
regionale, ¢ quindi un segnale importante della volonta della regione di
dare un proprio contributo positivo ad una questione di interesse generale,
oltre che locale.

Negli statuti, tuttavia, questo aspetto non appare adeguatamente
valorizzato. A prescindere dal fatto che in alcuni mancano dei riferimenti
espliciti in proposito, negli altri sono presenti disposizioni che: a)
sanciscono I’obbligo di garantire adeguata copertura alle leggi che
comportino nuove ed ulteriori spese rispetto a quelle previste in bilancio; b)
ammettono il ricorso all’indebitamento solo per spese di investimento
(come del resto gia stabilito al comma 6 dell’art. 119 Cost.). Nel caso
dell’Umbria — e risulta interessante segnalarlo — & poi previsto che un
collegio di revisori dei conti eserciti il controllo sulla gestione finanziaria
della regione.

Resta ora da esaminare brevemente le norme che tendono a sottolineare il
ruolo positivo della regione nei confronti degli enti locali, ambito nel quale,
oggettivamente, gli spazi per scelte autonome e innovative, da effettuare
innanzi tutto negli statuti, sembrano significativi.

Va preliminarmente osservato che, gia ora, circa il 30% del totale delle
spese delle regioni ordinarie (al netto di quelle per 1’assistenza sanitaria)
consiste in trasferimenti agli enti locali. Se & vero, come ¢ ipotizzabile, che
in prospettiva questo flusso di risorse, gid consistente, tendera ad
aumentare, ¢ anche vero che le regioni, nel campo della finanza, sono
destinate a diventare, per i comuni e le province, un punto di riferimento

sempre pill importante. Al fine di evitare atteggiamenti di chiusura degli
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enti locali — i quali, attualmente, sembrano fidarsi piu dello Stato che delle
Regioni — & dunque essenziale che queste ultime, proprio a partire dello
statuto, diano indicazioni univoche sul modo in cui intendono gestire le
loro politiche finanziarie nei confronti delle autonomie territoriali. Il tipo di
norme alle quali ora si fard riferimento - disciplinando da un lato la
partecipazione degli enti locali alle scelte finanziarie e programmatiche
della regione e, dall’altro, il finanziamento delle funzioni conferite - a mio
avviso sono state inserite negli statuti proprio per soddisfare tale esigenza,
anche se, oggettivamente, qualcosa di piu poteva essere fatto.

Per quanto riguarda la partecipazione degli enti locali alle scelte in materia
di finanza e programmazione, tutti gli statuti qui esaminati prevedono
questa possibilita. In genere ci0 viene fatto elencando nello statuto le
materie rispetto alle quali ¢ necessario ottenere il parere dei Consigli delle
Autonomie locali e includendo tra queste la finanza e la programmazione.
Una eccezione ¢ la Puglia che, pur prevedendo il Consiglio delle autonomie
locali, rinvia la sua disciplina alla legge ordinaria.

Per quanto riguarda, invece, le disposizioni relative al finanziamento delle
funzioni regionali conferite agli enti locali, 1 risultati dell’analisi finora
effettuata sono, in generale, poco confortanti: infatti, in generale, ci si
limita a prevedere che la regione dovra assicurare la copertura delle spese e
le necessarie dotazioni di personale. Disposizioni di questo tipo, appaiono,
tuttavia, in un certo senso inadeguate, soprattutto se si tiene conto di quanto
previsto nella Costituzione per il finanziamento delle funzioni conferite
dallo Stato agli enti territoriali. Visto che nell’articolo 119 sono indicati
criteri volti a tutelare esplicitamente I’autonomia di spesa di questi ultimi,

ci si sarebbe attesi che anche negli statuti delle regioni venissero adottati
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criteri simili in relazione al finanziamento delle funzioni da esse trasferite.
In effetti, comunque, almeno in tre casi ci si &€ mossi in questa direzione.

Ci si riferisce, in particolare:

i all’articolo 47 dello statuto della Calabria, che prevede
’assegnazione agli enti locali di una quota delle entrate ordinarie della
regione ripartite in base a criteri definiti con la partecipazione degli stessi
enti locali;

. all’articolo 73 dello statuto dell’Umbria che prevede I’esercizio
dell’autonomia finanziaria e tributaria della regione coordinato con quello
dei comuni e delle province nonché la realizzazione di forme e strumenti
di perequazione a favore degli enti locali;

. all’articolo 64 dello statuto della Toscana che prevede esplicitamente
la confluenza in un unico fondo di tutte le risorse destinate dalla regione al
finanziamento delle funzioni conferite. Per i criteri di riparto si rinvia alla
legge ordinaria, ma ¢ comunque stabilito che la ripartizione sia soggetta a

verifiche di funzionalita della spesa condotte d’intesa con gli enti locali.

4. Una osservazione conclusiva.

Dalla sia pur estremamente sintetica rassegna delle norme dei nuovi statuti
in materia di bilancio e finanza, oggetto di questa relazione, sembrano
emergere almeno due diversi approcci seguiti dalle regioni. Il primo &
quello di utilizzare lo statuto soprattutto per dare maggior forza ad alcuni
principi generali gid ampiamente presenti e consolidati, per forza di cose,
nella legislazione ordinaria delle singole regioni, come ad esempio quelli

concernenti il bilancio di previsione e gli altri strumenti di
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programmazione. 11 secondo, invece, ¢ quello di utilizzare lo statuto per
introdurre principi innovativi volti a ribadire e a rendere credibile un ruolo
della Regione come importante elemento di snodo tra lo Stato centrale e gli
enti locali. Questo secondo approccio potrebbe risultare pill produttivo se si
ammette che, per rendere sostenibile il modello di federalismo delineato nel
Titolo V della Costituzione, i Comuni e le Province dovranno alla fine
arrivare a riconoscere nella Regione un valido strumento per rappresentare

i loro interessi al livello nazionale.
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Tab. 1 - Temi specifici delle norme statutarie sui bilanci e altri strumenti

di programmazione

Regione Bilancio Previsione |Rendiconto Bilanci degli entilLegge Altri  strumenti

regionali finanziaria |programmaz.

Abruzzo Sl art. 61 Siart.61c.7 [Slart. 63 Sl art. 62 Sl art. 60

Calabria NO (l'art. 52 rinvia alla[SI art. 53 Slart.54¢c. 5 NO Slart. 53 ¢c. 2
legge.di cont. salvo es.
provv.)

Emilia R. Slart.68 cc. 2,3,4,5,6 [Slart.68¢c.8 |NO (lart. 64 c.2|[NO NO

rinvia  a legge
ordinaria)

Lazio Sl art. 58 Sl Art. 59 Sl art. 55 ¢.8 Sl art. 58/NO (rinvio

c4 contabilita)

Liguria Sl art. 58 cc, 1,2,3,4,5/Sl art. 58 c.6  |Sl art. 60 NO NO (l'art. 57 rinv
e art. 59 su sessione| alla legge di cont.)
bilancio

Marche S| art. 40 (con obbl.[Sl art. 41 Sl art. 40 c.1, 2, 4{NO Sl art. 40 c4 e a
pubblic. Progetto) eb, art41c.2 41 commi 3, 4, e

art. 42
Piemonte Sl art. 65 e 66 Sl art. 68 Sl art. 60 ¢.5 Sl art. 67 Slart. 62c. 6 ea
63

Puglia Sl art. 58, 59 e 60 Slart. 61 Slart. 59c. 5e 7 e|Sl art. 56 Sl art. 54 e art. 55

art. 61 c¢.2

Toscana NO (I'art. 49 rinvia alla|NO (l'art. 49|NO NO NO (l'art. 46 c.
legge di cont., salvo es.[rinvia alla rinvia alla legge
provv.) legge di cont.) cont.)

Umbria Sl art. 75 Sl art. 76 Sl art. 77 NO Sl art. 74
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Tab. 2 - Temi specifici delle norme statutarie in materia di finanza regionale

e locale
Regione Autonomia Tutela equilibri di|Poteri in F&C deilPrincipi per il
finanziaria bilancio consigli delle[finanziamento delle
autonomie Locali funzioni conferite
Abruzzo Slart. 57,58 e 59 |Sl art. 61 ¢c.5 Slart. 71 ¢.2 Slart. 69 c.1
Calabria Sl art. 51 S|l Art. 51 c.4 e c.|Slart. 48 ¢c. 4 SI Art 47
6, art. 52 ¢.5
Emilia R. S| art. 65, 66, 67,|NO Slart. 23¢c. 3 Sl art. 24 c. 4 e art.
(rif. allo statuto 60c. 3
contribuente)
Lazio Sl art. 13 c. 2 e art.|Sl art. art. 17 ¢.3 ¢|Sl art. 67 ¢.2 Slart. 16 c. 2 e art. 8
17 art. 58 c.5 c.3
Liguria Sl Art. 55, 56 e art.|S| art. 48 Slart. 66 c. 1 Sl art. 52
61 per autonomia
contabile
Marche Sl art. 43 NO Si art. 39 (part. Enti|Slart.59¢.3
locali)
Piemonte Sl art. 64 Sl art. 69 S| Art. 62 c. 4 (part.[NO
Enti locali)
Puglia Sl art. 57 Slart. 59 c.8 NO (I'art. 45 rinvia alla|NO
legge ordinaria)
Toscana NO NO Sl art. 66 c. 3 Sl art. 64
Umbria Slart. 72 Sl art. 78 ¢c. 2 e|Slart. 29 c.1 Slart. 73

art. 79
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Onorevole professor Giuseppe CALDERISI.

Forma di governo e sistema politico.

Il tema che devo affrontare ¢ stato gia ampiamente trattato, in particolare da
due relazioni, quella di Carlo Fusaro sulla forma di governo e quella di
Stefano Ceccanti sul sistema elettorale. Mi limiterd pertanto ad alcune
considerazioni, perché molte questioni sono state gia affrontate.

Ci avviamo alle elezioni del 3 e 4 aprile avendo di fronte un quadro
normativo sostanzialmente analogo (in alcuni casi addirittura identico) a
quello delle elezioni del 2000. Le modifiche sono poche, per lo meno
quelle significative che incidono sul sistema politico. Ve ne sono anche
altre, ma non hanno una grande incidenza. Si va al voto regionale con la
l'elezione diretta del Presidente della Giunta regionale. La scelta del
Presidente e della relativa maggioranza continua ad essere affidata agli
elettori. Il premio di maggioranza e, soprattutto, il meccanismo del simul
simul assicurano forte stabilita all'esecutivo. D'altro canto, continuiamo ad
avere un sistema elettorale di tipo proporzionale che fa permanere la
conflittualita all'interno delle coalizioni (sia di maggioranza sia di
opposizione) e fa addirittura accrescere la frammentazione. Questa
affermazione riguarda l'aumento del numero dei Consiglieri deciso da
alcune Regioni. Non sono fra coloro a cui piace fare demagogia sul numero
dei parlamentari, un aumento contenuto del numero dei consiglieri
regionali a fronte dei nuovi e vasti compiti attribuiti alle Regioni pud anche
essere giustificato. Quello che mi preoccupa ¢ che questo aumento del

numero dei Consiglieri produce, di fatto, un incremento dei meccanismi di
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frammentazione perché consente l'elezione con percentuali ancora piu
basse. Né sono state poste delle salvaguardie volte a limitare la
frammentazione. Infatti anche la dove & stato posto uno sbarramento, come
in Calabria, esso non trova corrispondenza nelle norme statutarie e
regolamentari dei Consigli, per cui ¢ possibile costituire un gruppo
consiliare con un solo consigliere. In questo contesto, evidentemente, ha
poco senso la norma sullo sbarramento in sede di legge elettorale.

Dicevo che il quadro normativo sulla forma di governo con il quale si
giunge alle elezioni & sostanzialmente analogo a quello delle elezioni del
2000. Si tratta di una forma di governo estremamente bipolarizzante, sulla
quale esprimo un giudizio assolutamente positivo. Devo anche aggiungere
che, essendo stato parlamentare quando fu approvata la legge costituzionale
n. 1 del 1999, avrei preferito una soluzione diversa rispetto a quella
adottata. Inizialmente c'erano due proposte di legge, una a firma mia, di
Franco Frattini e Gustavo Selva per la Casa delle Liberta, e un'altra a firma
di Valter Veltroni per il centrosinistra. Entrambe prevedevano l'elezione
diretta del Presidente della Giunta regionale, senza forme di autonomia
statutaria. Avrei preferito quella scelta, ma poi furono presentate molte
altre proposte, in particolare da parte di Marco Boato, che erano appunto
basate sull'autonomia statutaria. Si giunse cosi ad un compromesso, con
precisi e chiari vincoli all'esercizio dell'autonomia. Vincoli che per6 sono
stati contestati e che, di fatto, hanno prodotto una situazione di paralisi in
seno ai Consigli regionali. E' nata una disputa che ¢ durata sostanzialmente
un'intera legislatura e ci sono volute due sentenze della Corte costituzionale
e un referendum in Friuli Venezia Giulia per riuscire a dirimerla,
confermando le scelte del legislatore costituzionale. Di fatto, pero, i

Consigli regionali sono stati bloccati nel vano tentativo di individuare
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inesistenti terze vie e non hanno affatto riflettuto sui nuovi compiti dei
Consigli regionali nel nuovo sistema politico basto sul bipolarismo e
sull'alternanza. Come diceva il Presidente nella sua relazione introduttiva,
si tratta di compiti del tutto diversi da quelli del passato. Non c'¢ piu il
potere di crisi, il potere di fare e disfare le Giunte, ma questo non vuol dire
che i Consigli non possono avere ruolo, ed un ruolo estremamente
significativo, cosi come avviene in tutte le grandi democrazie dove i
Parlamenti e le Assemblee rappresentative non hanno il potere di fare e
disfare i Governi, ma non per questo non hanno e non svolgono un ruolo di
estrema rilevanza. Si tratta del potere legislativo da esercitare su tutte le
nuove materie attribuite alle Regioni, dei poteri di controllo, di raccordo
con la societd, con il mondo dell'economia, con le Autonomie locali,
eccetera. Sono compiti vastissimi che i Consigli possono e devono
svolgere. Ritengo che i consiglieri regionali avrebbero potuto approfondire
e fare molto di piu per dare forza e ruolo ai Consigli regionali nel nuovo
sistema politico, senza cercare un impossibile ritorno alle logiche del
vecchio sistema, in particolare al potere di crisi. Il motivo per cui molte
Regioni non hanno ancora lo Statuto dipende proprio da questo. In un
sistema di tipo federale l'autonomia deve consistere innanzitutto
nell'autonomia legislativa, impositiva, finanziaria. La scelta della forma di
governo, a mio avviso, va valutata diversamente. Con esecutivi instabili e
non legittimati direttamente dal voto degli elettori sarebbe molto pil
difficile realizzare l'autonomia sul terreno fondamentale che ho
sottolineato. Dar vita ad una sorta di vestito di Arlecchino per quanto
riguarda la forma di governo nelle diverse regioni, 1a dove non esiste
alcuna ragione per una differenziazione, non ¢ la strada migliore - questa &

la mia convinzione - per realizzare un sistema di tipo federale. Per queste
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ragioni sarebbe stato preferibile una scelta molto pit semplice da parte del
Parlamento, scelta che avrebbe consentito di far decollare meglio anche il
dibattito sugli Statuti e sul ruolo dei Consigli.

Rispetto al quadro normativo che era gia in vigore nel 2000, ci sono
soltanto alcune modifiche che sono state gia ricordate, in particolare per
quanto riguarda la Toscana che ha eliminato due gravi anomalie del sistema
istituzionale italiano. Uno ¢ quello delle preferenze che, come ha ricordato
Stefano Ceccanti, sostanzialmente non esiste in alcun altro paese. Il sistema
delle preferenze ha delle conseguenze negative che non riguardano
solamente la dinamica elettorale con lo spostamento della competizione
all'interno delle coalizioni anziché tra gli schieramenti e le opposte opzioni
programmatiche. Esso ha un'incidenza molto negativa anche sul ruolo del
consigliere e degli stessi Consigli, perché non c'¢ ombra di dubbio che un
consigliere (cosi come un parlamentare) eletto con il sistema delle
preferenze ¢ portato ad essere molto piu interessato alle questioni
microsettoriali e localistiche che a quelle che riguardano l'interesse
generale e il confronto programmatico. (Certo, 1'abolizione delle preferenze
pone il problema delle modalita e dei criteri con i quali i partiti e le
coalizioni compiono la scelta delle candidature. Ma ritengo che a questo
problema occorra dare risposte ben diverse dal voto di preferenza). Questa
scelta della Toscana non potra certamente avere riflessi immediati. Si tratta
di un problema che ¢ anche di cultura e di costume e che richiede del
tempo. Vedremo se 1'abolizione del voto di preferenza in Toscana produrra
un miglioramento sotto questo punto di vista. I nuovi compiti affidati ai
Consigli regionali dalla riforma del Titolo V (o anche dalla riforma della
riforma del Titolo V, che ritengo assolutamente necessaria), sono

estremamente rilevanti. Essi richiedono Consigli che siano capaci di
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sfuggire alle logiche di tipo settoriale, microsettoriale o localistico. Uno dei
problemi piu gravi che ha il nostro Paese, forse ne parlera Augusto
Barbera, ¢ il localismo. Da qui dovremmo forse partire per discutere del
ruolo delle Regioni, del ruolo di programmazione del territorio che esse
dovrebbero svolgere, proprio opponendosi alle logiche di tipo localistico
che portano a duplicazioni e sperpero di risorse. Sperimenteremo dunque in
Toscana I’abolizione del voto di preferenza Mi auguro che anche altre
Regioni compiano questa scelta che ritengo senz'altro positiva. L'altra
anomalia sulla quale ¢ intervenuto il Consiglio regionale della Toscana nel
definire il nuovo statuto ¢ il referendum con la modifica del quorum
strutturale. Anche in questo caso si tratta di un meccanismo che non esiste
nelle altre democrazie. In un sistema di democrazia politica liberale €&
infatti inconcepibile che coloro che non esercitano il diritto di voto contino
di piu di coloro che esercitano tale diritto. Se a decidere ¢ chi non vota
siamo di fronte alla negazione del principio stesso di democrazia politica.
In Italia, per quanto riguarda il referendum, siamo forse passati da un
eccesso all'altro, dal suo uso eccessivo alla sostanziale impraticabilita di
questo importante strumento di democrazia diretta. Ritengo infatti che
l'istituto del referendum non ci sia pit. Quello che rimane ¢ solo una
finzione. Se ¢ possibile sommare le scelte di chi ¢ contrario a un certo
quesito referendario (qualunque esso sia, non sto parlando di quelli per i
quali siamo chiamati a votare tra qualche tempo) alle scelte di chi si astiene
per disinteresse (l'astensionismo fisiologico sui referendum ha ormai
superato il 40 %), ebbene viene meno l'istituto stesso del referendum.
Viene meno un elemento fondamentale, forse il piti importante strumento
di un moderno statuto dell'opposizione. Strumento da utilizzare certamente

in misura piu limitata rispetto al passato, ma che sarebbe sbagliato

96



cancellare, di fatto, dalla Costituzione. La scelta della Toscana non ¢ stata
quella di abolire il quorum, ma di abbassarlo rapportandolo al numero di
votanti delle precedenti elezioni regionali. Si tratta di una riduzione a mio
avviso non adeguata, ma comunque ¢ importante che la Toscana abbia
cominciato ad affrontare il problema del quorum.

Le altre modifiche sono meno significative. Sarebbe importante quella
sullo sbarramento approvata in Calabria ma, come gia detto, manca una
norma conseguente per quanto riguarda i presupposti numerici per la
costituzione dei gruppi consiliari.

Altre brevi considerazioni riguardano il rapporto fra la forma di governo
regionale e il sistema politico nel suo complesso. Il nostro bipolarismo ¢&
ancora immaturo e da anni aspettiamo la chiusura della transizione. Il
sistema € sottoposto a continue sollecitazioni in direzioni molto diverse tra
loro. Ogni anno si svolgono consultazioni a vario livello, con sistemi
elettorali del tutto diversi. Abbiamo uno strano pendolo nel nostro
bipolarismo. Nel momento in cui vi sono elezioni politiche abbiamo il
massimo di bipolarizzazione perché c'¢ la competizione per il governo con
un sistema prevalentemente uninominale maggioritario. Abbiamo pertanto
il momento di massima tenuta politico-programmatica delle coalizioni che
vincono le elezioni, con la cosiddetta luna di miele. Poi cominciano i primi
problemi per il governo e per la tenuta della maggioranza. Si manifestano
con lo svolgimento delle prime elezioni amministrative dove la
competizione tra liste concorrenti all’interno della stessa coalizione €
sollecitata ed esaltata dal voto di tipo proporzionale. Poi, dalla meta sino al
termine della legislatura, si susseguono elezioni europee, regionali e
politiche. C'¢ questa singolare sequenza di elezioni, ¢ la terza volta che si

verifica. Le elezioni europee si svolgono con il sistema proporzionale puro
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e rappresentano il momento in cui ¢ massima la perdita di coesione delle
coalizioni, sia quella di governo che quella di opposizione. Le elezioni
regionali rappresentano invece il momento di inversione di tendenza, di
forte ¢ nuova bipolarizzazione del sistema, anche in previsione delle
successive elezioni politiche. La forma di governo regionale, basata
sull'elezione diretta del Presidente della Giunta e sul meccanismo del simu/
simul, assicura la legittimazione popolare e la stabilitda dei governi
regionali. Ma essa riverbera conseguenze anche sul sistema politico
nazionale assicurando una forte spinta in senso bipolare. Tanto ¢ vero che
anche i radicali hanno dovuto valutare I’impossibilita di schierarsi fuori dai
due poli, sia pure con argomenti e considerazioni che non esamino in
questa sede. Possiamo senz’altro affermare che le elezioni regionali non
offrono spazio per terzi poli. Al massimo, alcune forze si collocano
autonomamente con 1’obiettivo di posizionarsi in vista delle successive
elezioni politiche, misurando il loro peso elettorale. E' l'ipotesi, per
esempio, della lista di Alessandra Mussolini. Ma non c'€¢ spazio per
collocazioni al centro del sistema, per partiti “di mezzo”, come preferisco
chiamarli. Mentre c'¢ ampio spazio per gli elettori di centro, quelli che di
fatto decidono la vittoria dell'una o dell'altra coalizione. E sotto questo
punto di vista sara politicamente interessante verificare 1’esito di quelle
liste civiche dei governatori, o legate comunque ai governatori, che sono un
elemento significativo della competizione regionale. Esse sono proprio
finalizzate al tentativo di catturare il voto di elettori che si collocano al
centro e che potrebbero sfuggire ai consensi delle forze che compongono le
due coalizioni maggiori.

Un altro elemento di carattere politico da mettere in rilievo rispetto alle

elezioni del 2000 ¢ il fatto che questa volta non avremo un coinvolgimento
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diretto dell’esecutivo. Nel 2000, 1'allora Presidente del Consiglio Massimo
D’Alema, che non aveva avuto una investitura diretta da parte degli
elettori, pose in gioco la sorte dello stesso governo. Questa volta Silvio
Berlusconi si ¢ guardato bene dal porre in gioco un coinvolgimento diretto
dell'esecutivo. Anche I’opposizione non mi sembra abbia proposto
candidature di livello nazionale tali da alimentare questa logica.
Certamente, pero, anche le prossime elezioni regionali, soprattutto se il
responso dovesse essere non di equilibro ma di uno sbilanciamento a favore
dell'una o dell'altra coalizione, inevitabilmente produrranno effetti sul
sistema politico. Potrebbero essere effetti anche molto consistenti, ¢&
evidente a tutti, e incidere sul governo, da una parte, e sulla
determinazione, o quanto meno sulle forme per determinare la leadership,
per quanto riguarda l'altro schieramento.

Ho svolto considerazioni soprattutto di carattere generale perché
nell'ambito piu specifico le relazioni di Carlo Fusaro e di Stefano Ceccanti
avevano gia affrontato ampiamente il tema della forma di governo e della

legge elettorale.
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Professor Augusto BARBERA.

Relazione conclusiva.

Sard molto breve perché 1’ora ¢ tarda e anche perché sono state dette tante
cose che condivido.

Intanto ringrazio il presidente Vizzini e la Commissione per le questioni
regionali che ha voluto organizzare questo convegno cosi interessante. E
grazie ai relatori che ci hanno dato relazioni serie e stimolanti. L’obbiettivo
era quello di fare punto sugli Statuti regionali giunti al traguardo ma
I’incontro ci ha consentito anche di fare il punto sullo stato delle riforme
regionali,c.d. federaliste.

C’¢ stato un periodo fra il 1999 e il 2001 in cui si erano create forti
aspettative per la stagione statutaria: nel 1999 allorché ¢ stata approvata ( a
larga maggioranza) la legge costituzionale che ha introdotto I'elezione
diretta dei presidenti delle Regioni ed ha offerto alle Regioni la possibilita
di darsi attraverso lo Statuto una propria forma di governo; nel 2001
allorché ¢ intervenuta (a stretto voto di maggioranza ) la modifica del
Titolo V . In forza di quelle riforme sembrava che si fossero aperte grandi
strade per gli Statuti regionali e per i Consigli regionali eletti nel 2000.
L’entusiasmo — forse alquanto ingenuo — ¢ stato tale da spingere non pochi
costituzionalisti a ritenere che, piu che di Statuti, bisognava parlare di
“costituzioni regionali” che avrebbero dovuto dare spazio a un vero e
proprio “diritto costituzionale delle singole regioni”. Pagine e pagine sono
state scritte ma poi € presto sopravvenuta la delusione.

Non minori sono state le aspettative di diversi Consigli regionali, tant'¢ che,

ad esempio, i Consigli regionali di Marche e Liguria, trascinati
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dall’entusiasmo, hanno pensato di autodefinirsi “Parlamenti regionali” e di
dare il titolo di “deputati regionali” ai Consiglieri stessi.

Tali aspettative ,del resto, erano state provocate dal legislatore neo-
costituente che nel 1999 aveva dato alle Regioni la possibilita di dotarsi di
una propria forma di governo andando contro tendenza rispetto agli Stati
(veramente) federali che invece avevano da tempo optato per modelli
uniformi e che nel 2001 aveva avuto impeti di generosita ,fino a spingersi
al punto di affidare, ad esempio, le competenze sull’industria al legislatore
regionale (come competenza residuale, inizialmente definita “esclusiva”) e
al medesimo legislatore (seppure in via concorrente) “la produzione e
distribuzione nazionale dell’energia” (ovviamente anche essa affidata in via
di principio ai Comuni...!)

Da regionalista della prima ora mi sono sentito spiazzato da tanta
generosita ma devo confessare che avendo presieduto per cinque anni, dal
1987 al 1992, la Commissione per le questioni regionali in condizioni
difficili ho pensato che i miei successori avrebbero comunque avuto una
vita piu facile della mia (tanto pit che la Commissione avrebbe dovuto,
integrata da rappresentanti regionali, avere un ruolo decisivo nella
formazione delle leggi).

Poi sono venute le prime docce fredde : la crisi Fiat del 2002 ¢ stata subito
(e in maniera sensata) gestita non a Torino ma a Roma; il primo black-out
elettrico provocato dalla Svizzera ha fatto scoprire 1’insensatezza della
disposizione del Titolo V; le prime leggi finanziarie hanno ripreso il
vecchio modo di legiferare; ¢ cresciuta la conflittualita fra Stato,Regioni e
Comuni.E delle competenze regionali si sono poco curate sia la attuale
maggioranza (che aveva ritenuto “poco federalista” la riforma del Titolo

V) sia I’opposizione che quella riforma aveva varato.
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Altre docce fredde sono venute da parte degli stessi Consigli regionali. Gli
Statuti sono stati approvati in grave ritardo e solo da dodici Regioni. E
soprattutto — ce lo dicono le relazioni oggi ascoltate — sono stati poco
innovativi. Possono individuarsi alcune innovazioni - equamente
distribuendo qualche merito fra schieramenti opposti - nel lavoro statutario
della Toscana (che ha consentito di eliminare le “preferenze” e introdurre le
“primarie”) e per qualche aspetto nel lavoro statutario del Lazio.

Invece di percorrere la strada dell’innovazione utilizzando la potesta
statutaria i Consigli regionali si sono incartati nel vano tentativo di
sfuggire alla logica dell’elezione diretta dei Presidenti delle regioni.
Esattamente quello che qualcuno di noi aveva previsto che potesse
accadere. |

Incuranti della sconfitta subita dal Friuli Venezia Giulia ,in cui un
referendum popolare aveva spazzato via un tentativo di ritorno a forme
assembleari di governo, diversi Consigli regionali hanno aspettato che
prima le Marche e poi piu decisamente la Calabria riuscissero a superare le
strettoie costituzionali nell’impossibile tentativo di avere insieme sia la
elezione diretta sia la gestione assembleare delle crisi . Decisa ¢ stata la
Corte costituzionale nel respingere ,con la Sentenza 196 del 2003, il timido
tentativo della Regione Marche e, con la Sentenza 2 del 2004, il piu
deciso e insidioso tentativo della Regione Calabria.

Del resto il primo raffreddamento degli entusiasmi era venuto dalla stessa
Corte costituzionale che —con la Sentenza 106 del 2002 - aveva precluso
alla Liguria e alle Marche la possibilita di definire Parlamento il proprio
Consiglio regionale (lasciando solo alla Sicilia questo privilegio). Fino ad
arrivare, in ultimo, alle sentenze di fine anno — oggi piu volte citate, le

sentenze nn. 372, 378 € 379 - in cui si sono praticamente declassate a
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“dichiarazioni  politico-culturali” alcune norme degli Statuti di
Toscana,Umbria ed Emilia-Romagna.

Sono d’accordo con quanti ,nelle relazioni ascoltate oggi e nei commenti
fin qui succedutisi, hanno trovato sbagliate queste ultime decisioni.
E’evidente il tentativo della Corte di salvare disposizioni statutarie
probabilmente ritenute di dubbia legittimita costituzionale ma il prezzo
pagato ¢ assai alto. Non dobbiamo dimenticare che il diritto costituzionale
italiano contemporaneo trova i propri quarti di nobilta nel rifiuto —sancito
dalla Sentenza n. 1 del 1956 — della distinzione fra norme precettive e
norme programmatiche (ma qui addirittura saremmo al di sotto delle stesse
caratteristiche delle norme-programma). Su norme definite vaghe e
generiche (che avevano persino irritato Piero Calamandrei), quali “tutela
del paesaggio”, “tutela della salute”, riconoscimento del “diritto al lavoro”
la giurisprudenza (e non solo della Corte costituzionale) ha costruito
importanti orientamenti normativi.

Tra 1’altro gli Statuti sono stati cosi colpiti nella parte in cui mostravano
una qualche originalita (giusta o sbagliata che fosse). Per il resto —per
quanto riguarda la forma di governo — ¢’¢ una sostanziale omogeneita negli
Statuti in qui approvati. E non poteva essere diversamente se ¢ vero che
negli Stati effettivamente federali si ¢ assistito o a una progressiva
uniformizzazione fra i vari Stati-membri (solo marginali differenze
distinguono tra di loro per quanto riguarda la forma di governo gli Stati
membri degli Usa o i Laender tedeschi) oppure alla fissazione direttamente
nella Costituzione nazionale della forma di governo regionale (Austria,
Spagna e persino Canada).

L’interrogativo che io mi pongo ¢ piu di fondo: quale ¢ il senso del

regionalismo (o del federalismo). Negli anni scorsi esso si coniugava a
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parole d’ordine come “programmazione”, ’riforma dello Stato”,
“partecipazione”. Avrebbe potuto assumere la sfida del “glocal”
(global+local), che rifiuta centralismo e localismo e valorizza in tutto il
mondo, in varie forme, la dimensione regionale ma questo non ¢ avvenuto.
Si assiste a una posizione che possiamo definire schizofrenica: la pratica
prevalente ¢ rimasta quella tradizionalmente centralista mentre sul piano
delle proclamazioni, politiche e normative, prevale la linea volta a
trascinare ai livelli sempre piu bassi le funzioni pubbliche. Secondo questa
linea — che certo estremizzo - trasferire una funzione alla regione ¢ meglio
che lasciarla allo Stato; trasferirla ai Comuni ¢ meglio che lasciarla alla
regione. E cio sulla base di una lettura unilaterale del principio di
sussidiarieta, spesso trascurando che problema dell’ltalia ¢ si il
centralismo ma lo ¢ anche il localismo ( gli ospedali esistenti non si
toccano, accanto ad ogni campanile va costruita una zona industriale, e
magari una sede universitaria in ogni comune di media grandezza, ma
nessuna discarica nel proprio territorio). La micro-legislazione che continua
imperterrita a contrassegnare 1’attivita legislativa del Parlamento nazionale
sottolinea come centralismo e localismo si richiamino a vicenda.

Mi chiedo — mi rendo conto che la domanda ¢ assai impegnativa - se il
regionalismo e il federalismo non siano stati sempre una variabile delle
strategie partitiche senza una effettiva accettazione di fondo. Penso alla Dc
regionalista nell’ Assemblea costituente e contraria dopo la vittoria del 18
aprile; alle sinistre tiepide sul regionalismo in assemblea costituente e
decisamente regionaliste dopo la sconfitta del 18 aprile. Penso a tutte le
forze politiche contrarie al federalismo nella Commissione De Mita-Iotti e
poi divenute tutte federaliste in poche settimane nella primavera del 1995,

allorché la Lega si apprestava a scegliere il proprio schieramento politico.
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E penso ovviamente alla posizione del centrosinistra con la riforma del
Titolo V nel 2001 e del centrodestra nel 2005 con la cosiddetta devolution.
Ma di regionalismo abbiamo bisogno . Ce lo chiede oggi — come dicevo -
proprio la globalizzazione dell'economia, proprio perché la competizione
non € ormai tra imprese o tra stati nazionali ma tra sistemi territoriali di
imprese. In un tessuto produttivo sempre piu a rete ’intervento pubblico
deve collocarsi in una dimensione che non puo essere piu quella nazionale,
ma che non puo essere quella localistica (appunto una dimensione
tendenzialmente regionale anche se non sempre corrispondente ai confini
amministrativi delle regioni). E sappiamo quello che le Regioni possono
fare per quanto riguarda la infrastrutturazione del territorio, la mobilita, i
servizi reali alle imprese, la valorizzazione della manodopera e della stessa
imprenditorialita, la promozione del commercio estero, cid che si riassume,
in breve, nell’espressione “economie esterne all’impresa”. Speriamo che
nella prossima legislatura le potenzialitd dei governi regionali abbiano
modo di esprimersi pienamente.

Ringrazio per I’attenzione e di nuovo complimenti per il Convegno.
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APPENDICE

CONSIDERAZIONI SUI NUOVI STATUTI DELLE REGIONI
ORDINARIE AGLI INIZI DELL'OTTAVA LEGISLATURA
REGIONALE
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Principi generali sugli Statuti regionali

Principi costituzionali ex artt. 121, 122, 123 e 126 come modificati dalla
Legge Cost. n. 1/99

Gli Statuti “dovranno essere in armonia con i precetti ed i principi tutti
ricavabili dalla Costituzione” (sentenza n. 196 del 2003 Corte
costituzionale). Partendo da tale assunto, passiamo a svolgere una rapida
disamina dei principi generali che la Costituzione detta per gli Statuti delle
regioni a Statuto ordinario.

L’art. 121 della Costituzione individua i tre organi fondamentali della
Regione: il Consiglio, che esercita potesta legislativa e puo fare proposte di
legge al Parlamento, la Giunta con funzioni esecutive ed il Presidente della
Giunta che rappresenta la Regione, promulga le leggi, emana i regolamenti
ed ¢ il capo dell’esecutivo regionale.

L’art. 122 della Costituzione attribuisce alla legge regionale il sistema di
elezione, 1 casi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente, della
Giunta e dei Consiglieri, pur entro i limiti fissati con legge quadro dello
Stato.

I1 suo secondo comma vieta ai Consiglieri ed ai componenti delle Giunte di
essere contemporaneamente Parlamentare nazionale o europeo e membro
di altro Consiglio o di altra Giunta.

I terzo comma prevede le figure del Presidente del Consiglio regionale e
dell’ufficio di presidenza.

Di particolare rilievo ¢ il quarto comma che stabilisce che “i consiglieri
regionali non possono essere chiamati a rispondere delle opinioni espresse

e dei voti dati nell’esercizio delle loro funzioni”
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L’ultimo comma prevede che il Presidente della Giunta sia eletto a
suffragio universale e diretto, salvo che lo Statuto disponga diversamente;
questi ha potere di nomina e revoca degli Assessori.

Al sensi dell’art. 123 della Costituzione ogni Regione approva uno Statuto
che “in armonia con la Costituzione ne determina la forma di governo”. Lo
statuto quindi determina i principi fondamentali di organizzazione e
funzionamento della Regione, regola “I’esercizio del diritto di iniziativa e
del referendum su leggi e provvedimenti amministrativi della Regione
nonché la pubblicazione delle leggi e dei regolamenti regionali”. Esso €
approvato a maggioranza assoluta del Consiglio, in due riunioni a distanza
di almeno due mesi l'una dall’altra ed entro trenta giorni dalla
pubblicazione il Governo puod proporre eventuale questione di legittimita
costituzionale.

Entro tre mesi dalla pubblicazione, per richiesta di un cinquantesimo degli
elettori o di un quinto dei componenti del Consiglio, lo Statuto pud essere
sottoposto a referendum popolare; per tale referendum non ¢ richiesto un
quorum di partecipazione.

Il nuovo titolo V ha aggiunto, poi, un ultimo comma all’art. 123 il quale
stabilisce che lo Statuto disciplini “il Consiglio delle autonomie locali,
quale organo di consultazione fra la Regione e gli enti locali”.

L’art. 126 oltre a prevedere, con decreto del Presidente della Repubblica,
sentita la Commissione bicamerale per le questioni regionali, lo
scioglimento coatto degli organi regionali che abbiano compiuto “atti
contrari alla Costituzione o gravi violazioni di legge” o per ragioni di
“sicurezza nazionale”, individua alcuni vincoli alla forma di governo

regionale.
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Il secondo comma prevede la possibilita di una mozione di sfiducia
motivata nei confronti del Presidente della Giunta, sottoscritta da almeno
un quinto dei componenti del Consiglio. Il terzo comma stabilisce
rigidamente che “/’approvazione della mozione di sfiducia nei confronti del
Presidente della Giunta eletto a suffragio universale e diretto, nonché la
rimozione, ['impedimento permanente, la morte o le dimissioni volontarie
dello stesso comportano le dimissioni della giunta e lo scioglimento del
Consiglio”. Analogo effetto si ha per le dimissioni della maggioranza dei

Consiglieri regionali.
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Forma di governo

L’art. 123 Cost. stabilisce che la forma di governo sia determinata dallo
statuto regionale “in armonia con la Costituzione”; muovendo da tale
principio il mondo dei Consigli regionali ha sollevato obiezioni di fondo al
sistema delineato dalla L. cost. 1/99 che, modificando gli artt.122 e 126
Cost., ha collegato I’elezione a suffragio universale e diretto del Presidente
della Giunta all’osservanza del vincolo di stabilita ossia al principio del
simul stabunt, simul cadent. Cio ha validita anche per il periodo transitorio.
Tale vincolo & contestato, specialmente per I’ipotesi di impedimento
permanente, morte o dimissioni volontarie del Presidente considerati
accidenti estranei al mondo politico (ma ricordiamo che le dimissioni
“volontarie” costituiscono, nella pratica, la regola mentre la sfiducia ¢
assolutamente eccezionale). A tal proposito ¢ da evidenziare che la Corte
Costituzionale con sentenza n. 2 del 2004, per richiesta avanzata in via
subordinata dalla Regione Calabria, ha dichiarato la questione
manifestamente infondata poiché il principio del parlamentarismo, invocato
dalla Regione Calabria, non sembra costituire in quanto tale un principio
organizzativo immodificabile del sistema costituzionale statale, anche
perché lo stesso titolo V prevede esplicitamente la possibilitd di diverse
forme di governo a livello regionale.

Tale sentenza, inoltre, ricorda che 1’elezione diretta del Presidente della
Giunta pur essendo ritenuta “normale” dall’ordinamento vigente “puo
essere pero legittimamente sostituita da altri modelli di organizzazione dei
rapporti fra corpo elettorale, consiglieri regionali e Presidente della
Giunta, che in sede di elaborazione statutaria possono essere considerati

piu idonei a meglio rappresentare le diverse realta sociali e territoriali
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